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XII 
Voorwoord 
Veel politieke troubadours brengen tegenwoordig het nummer 'inspraak', hou-
den daarover een 4oespraak' en bepalen daarmee soms 'de smaak' van beleids-
voornemens die ter diskussie staan. Door de media wordt daarvan gewag gemaakt. 
Ondanks het feit dat de afgelopen jaren ook menige sociale wetenschapper dit 
onderwerp heeft behandeld, zijn weinig studies gewijd aan effekten van inspraak-
procedures bij de ontwikkeling van overheidsbeleid. Ik hoop dat ik deze leemte, 
althans gedeeltelijk, heb opgevuld en dat deze publikatie nut heeft voor 'de prak-
tijk'. 
Te veronderstellen is dat de resultaten van een studie van betekenis zijn indien 
deze gebaseerd zijn op analyse van een zeer groot aantal procedures. Een derge-
lijke benadering is vrijwel niet te realiseren. Deze aanpak kan ook ten koste gaan 
van de 'diepgang', en is daarom niet gevolgd. 
In eerste instantie wordt ingegaan op inspraak van de bevolking bij de ontwikke-
ling van provinciaal ruimtelijk ordeningsbeleid in Gelderland, maar in tweede in-
stantie ook op een aantal procedures in andere provincies en op inspraak bij be-
leidsvorming op andere niveaus. De heb dus nadrukkelijk getracht resultaten van 
analyse, voor zover mogelijk, te verbreden. Daarbij zijn enkele beperkingen niet 
te vermijden. Zo zijn voornamelijk procedures die voor 1979 plaatsvonden in de 
studie betrokken. 
De onderzoeksgegevens met betrekking tot Gelderland en bij voorbeeld Noord-
Holland, dk in deze studie vermeld worden, zijn verkregen in het kader van mijn 
werk op het Instituut voor Toegepaste Sociologie. De uiteindelijke stap om tot 
dit boek te komen is sterk door de exteme omgeving van het instituut beïnvloed. 
Direkte aanleiding voor de studie was de belangstelling van Prof. Dr. RJ. in 't 
Veld, voorzitter van de vakgroep bestuurskunde aan de Universiteit van Nijme-
gen, voor onderzoek naar participatie van burgers bij bestuur. Eerder hadden 
funktionarissen van de Ministeries van C.R.M. en Binnenlandse Zaken, de Rijks-
planologische Dienst en de provincie Gelderland niet nagelaten er op te wijzen 
dat een proefschrift toch eigenlijk snel moest volgen op de studie Tarticipatie 
en politiek', waarin de inspraak bij de ontwikkeling van het streekplan Midden-
Gelderland centraal stond. 
De totstandkoming van dit boek is indirekt ook gestimuleerd door een jury van 
XUI 
de Vereniging voor Bestuurskunde, bestaande uit Prof. Dr. H.A. Brasz, Prof. Dr. 
A. Hoogerwerf, Prof. Dr. A.F. Leemans, Drs. H. Prins en Mr. L.G. van Reijen. 
Zij kenden in 1978 voor de studie Tarticipatie en politiek' de 'G.A. van Poelje-
jaarprijs' toe. Met name Prof. Dr. A. Hoogerwerf gaf aansporingen om door te 
zetten. 
Met Prof. Dr. H.A. Becker en Drs. P. Hermkens, van het Sociologisch Instituut 
van de Rijksuniversiteit van Utrecht, en een aantal afgestudeerden heb ik begin 
1979, in het kader van een postakademische kursus, een nuttige diskussie gehad 
over de genoemde studie en mijn andere participatiestudies, die ten dele als 
voorwerk voor dit boek zijn te beschouwen. 
Dank gaat ook uit naar een groot aantal bestuurders en ambtenaren van provin-
cies, in het bijzonder van de provincie Gelderland, die mij hebben toegestaan hen 
bij de uitvoering van hun taak te volgen, en die mij soms ook belangrijke vragen 
voor onderzoek én antwoorden hebben aangereikt. Het is niet slechts door de ve-
le honderden kilo's schriftelijke informatie dat mijn achting voor hun inzet en 
kwaliteiten in de loop der jaren is gegroeid. In het bijzonder dank ik de Kommis-
saris der Koningin Mr. W.J. Geertsema, oud-gedeputeerde Mr. O.W.A. Baron van 
Verschuer en de chef van de Afdeling Inspraak F.A.N.M. Gevers. 
Dit boek is tot stand gekomen door de medewerking van het Instituut voor Toe-
gepaste Sociologie. Dank geldt Dr. J. van Westerlaak, Drs. P. op de Weegh, Drs. 
H. Pere, W. Benda, M. Murray, R. Perenboom en H. Vereijken-van Vlijmen. 
Laatstgenoemde heeft met veel toewijding en accuratesse het manuscript getypt. 
Drs. H. de Roover ben ik erkentelijk voor de hulp bij de opstelling van de biblio-
grafìe. 
Met ex-kollega Drs. P. Knoers heb ik konstruktieve gesprekken gevoerd over het 
onderwerp van dit boek. Hij las ook het manuscript kritisch door. 
Verschillende personen leverden in de loop der jaren een bijdrage aan de uitvoe-
ring van participatiestudies, waarvan ik als projektleider fungeerde, en die ten 
dele basismateriaal voor dit werk vormden. In het bijzonder waren Drs. J. Krop-
man en Drs. J. Pouwels behulpzaam bij het starten van onderzoek. Zij gaven ook 
adviezen tijdens de uitvoering van de projekten. 
Drs. F.J.M. Korsten en A. Clevis wendden hun kennis aan ten behoeve van de 
summary. 
Wilma Korsten-Clevis gaf mij op niet te verwoorden wijze steun. Zij wist het 
soms dwepen met Wittgenstein's uitspraak — 'Ich hätte gerne ein gutes Buch 
hervorgebracht. Es ist nicht so ausgefallen, aber die Zeit ist vorbei in der es von 
mir verbessert werden könnte' - tijdig de kop in te drukken. 
Allen ben ik zeer dankbaar. 
Nijmegen, juli 1979 A.F.A. Korsten 
ХГ 
1 Probleemstelling en opzet 
1.1. Probleemstelling 
Tegen het einde van de jaren '60 kwam er een roep om meer inspraak (ook: 
participatie) voor de bevolking. Deze 'eis' uitte zich op diverse terreinen, zoals 
het onderwijs en de ruimtelijke ordening. Sedertdien zijn door overheden experi-
mentele procedures in het leven geroepen. Dit geschiedde niet zonder reden. In 
studies werd onder andere melding gemaakt van 'metaalmoeheid' van het 
systeem waarbinnen politieke beslissingen tot stand komen, werd aksent gelegd 
op 'vaatvemauwing' in de kanalen via welke burgers hun belangen en voorkeuren 
kunnen artikuleren, werd gewezen op verwaarlozing van bepaalde vraagstukken 
— als milieubehoud — bij beslissingen en op een uitvoering van beslissingen die 
niet in overeenstemming is met de aanvankelijke beslissingen. Kwalifikaties als 
'de overheidsmachinerie dreigt vast te lopen' waren niet van de lucht. Inspraak 
zou volgens sommigen een wondermiddel zijn, een manier om liet gestrande 
schip vlot te trekken'. De verwachtingen waren bij sommigen hooggespannen, 
anderen daarentegen toonden zich skeptischer. Deze verschillen van mening 
kwamen ook tot uitdrukking in de veronderstelde effekten van inspraak. In het 
positieve denken over inspraak vielen doelstellingen te onderkennen als: een 
middel om aktiegroepen van de straat te houden, en een sociale techniek voor ver-
tegenwoordigende organen om tot een betere belangenafweging te komen. Daar-
naast werd verwacht dat inspraak een manier zou kunnen zijn tot verkoop van 
beleidsvoornemens van een overheid. De hoop van sommigen was dat inspraak 
juist een middel zou zijn om burgers meer invloed op beleid te geven. Sceptici 
verwachtten dat slechts bepaalde kategorieën burgers in participatie geïnteres-
seerd zouden zijn en dat inspraak een faktor zou zijn die uiteindelijk voorname-
lijk de besluitvorming zou vertragen. 
Op de vraag wat van inspraak terecht is gekomen, dat wil zeggen welke effekten 
zich daadwerkelijk hebben voorgedaan, wordt in deze studie ingegaan. We kun-
nen er van uitgaan dat het niet om een onbetekenend vraagstuk gaat, zoals 
verderop ook nog zal blijken. Nog in 1978 werd in een internationaal gezagheb-
bend planningstijdschrift O gesteld dat ruimtelijke planning met een 23-tal pro-
blemen kampt, waarvan participatie er een is. Het leveren van een bijdrage aan de 
oplossing van een van deze problemen zou reeds een signifikante bijdrage zijn, 
die de betreffende persoon een suksesvolle karrière zou garanderen en waar-
1 
schijnlijk een plaats in de historie van het planningsdenken. Het belang van aan-
dacht voor participatie wordt ook door anderen onderstreept. Coates2) signa-
leert een 60-tal trends' en meent dat 'growth of public participation' er een van 
is. Sherwood^) wijst op het sterk groeiende belang van poreusheid van de 'gren-
zen' van een organisatie (overheidsorganisaties als 'Zwitserse Kaas'). Ten onzent 
acht bij voorbeeld In 't Veld^) een verdere versterking van participatie-elementen 
in de komende tien jaar waarschijnlijk. Ook bijvoorbeeld Albeda en Mulder )^ 
wijzen op het belang van participatie. 
In deze studie zijn voornamelijk slechts inspraakprocedures bij de ruimtelijke or-
dening objekt van analyse, en meer specifiek procedures bij de streekplanontwik-
keling. 
Een streekplan is te zien als plan dat de meest gewenste ruimtelijke ontwikkeling 
van een gebied aangeeft voor de eerstvolgende tien jaar na vaststelling door het 
provinciaal bestuur. Provinciale Staten (P.S.) stellen zo'n plan voor een deel van 
het provinciale territoir of het gehele gebied, afhankelijk van onder andere de 
grootte van de provincie, uiteindelijk vast. De ontwikkeling van een plan is in 
handen van het dagelijkse bestuur, dat wil zeggen Gedeputeerde Staten (G.S.). 
Onder inspraak verstaan we voorlopig het volgende: a) het is een vorm van 
kommunikatie tussen overheid en burgers; b) overheidsbestuur speelt een aktieve 
rol in het mogelijk maken van die vorm; c) het is een mogelijkheid voor burgers 
om overheidsbeleid te beïnvloeden. Inspraak is dus in onze opvatting altijd een 
aangeboden mogelijkheid. Aktiviteiten van aktiegroepen vallen hier buiten, maar 
zullen in de tekst ook wel onder 'spontane inspraak' gerubriceerd worden. Kon-
takten tussen provincie en bijvoorbeeld gemeenten vallen niet onder inspraak 
maar gelden als Overleg' of 'ambtelijke inspraak'. 
Dat inspraak bij de streekplanontwikkeling centraal staat heeft als voornaamste 
reden dat op dit terrein door ons, deels samen met anderen, onderzoekingen zijn 
verricht. Het ging daarbij vooral om een drietal gebieden: Midden-Gelderland, 
Veluwe en Kop van Noord-Holland^). Vooral de ontwikkeling van een plan voor 
Midden-Gelderland komt uitvoerig in behandeling. De reden hiervoor is dat in dit 
gebied in de tijd gezien op verschillende momenten analyses zijn verricht. 
Aan de basis van deze onderzoekingen stond een in 1974 voltooide literatuur-
studie en opzet voor onderzoek?). Op grond van 'kenmerken' van evaluatie-
onderzoek en de politieke systeemanalytische benadering van Easton zijn vragen 
voor onderzoek geformuleerd. Een aantal vragen uit het onderzoekprogramma is 
hier minder van belang, omdat inspraak daarin beschouwd is als afhankelijke va-
riabele (willen burgers inspraak, wanneer, waarom (niet), etc). We richten ons 
hier vooral op inspraak als onafhankelijke variabele (wat zijn de gevolgen van een 
inspraakprocedure en inspraakresultaten?). 
Ook onze studie 'Participatie en politiek' (1977) was expliciet gericht op effek-
ten van inspraak (vooral met betrekking tot Midden-Gelderland). In tegenstelling 
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tot die studie is inspraak in de onderhavige studie in ruimer kader geplaatst. 
In de eerste plaats worden effekten en 'de oorzaken', waaruit de roep om meer 
inspraak te verlenen is voortgekomen, gekoppeld. De studie 'Participatie en poli-
tiek' beziet de effekten vooral in relatie tot doelstellingen die aan inspraak zijn 
toegekend, onder andere door het provinciaal bestuur van Gelderland. In 'Partici-
patie en politiek' zijn de effekten niet bezien in relatie tot problemen waaruit die 
roep om inspraak voortkwam. Vermoedelijk staan de doelstellingen met betrek-
king tot inspraak niet onafhankelijk van die problemen. Door terug te keren naar 
die problemen willen we aangeven of het effekt van inspraak in overeenstemming 
is met de oorzaken van de roep om inspraak. 
In de tweede plaats wordt getracht tot konklusies te komen die een bepaald 
gebied respektievelijk een bepaalde procedure overstijgen. Voor dit doel is een 
groot aantal publikaties verzameld en geanalyseerd die betrekking hebben op 
beleid en participatie op het provinciale niveau, het rijks- en het lokale overheids-
niveau. Tevens is buitenlandse literatuur geraadpleegd. 
Eerder is in een eerste literatuurstudie summier aangegeven dat de roep om 
inspraak uiteindelijk terug te voeren is tot twee problemen die, uitgaande van de 
terminologie van Easton, als volgt globaal zijn te typeren: problemen in de 
effektiviteit van het politiek-bestuurlijk handelen (wordt men de problemen de 
baas? ) en legitimiteit (worden beslissingen aanvaard? ). Deze problemen kwa-
men tot uiting door onder andere kritiek op de verwaarlozing van bij voorbeeld 
milieu-aspekten bij het nemen van een beslissing door een overheid en kritiek op 
de voorbereiding van die beslissingen (wie wordt er wel bij betrokken en wie 
niet? ). Tevens bleek in 1974 dat degenen die zich mengden in de diskussie over 
inspraak, verschillend tegen die problemen aankeken. In het positieve denken 
over inspraak bleken twee denkbeeldkomplexen als extremen tegenover elkaar te 
staan. Niet elke auteur kon steeds in 'een hokje' worden ingedeeld, maar er 
konden toch twee 'komplexen' worden onderkend. Omdat die komplexen een 
konstruktie waren, kunnen ze gezien worden als denkmodellen. 
De modellen zijn getypeerd als het representatiedemokratiemodel (A) en het 
participatiedemokratiemodel (B). Het bleek niet alleen dat inspraak in die mo-
dellen een uiteenlopende betekenis had, maar dat zowel de normatieve of ge-
wenste politiek-demokratische situatie als de interpretatie van de bestaande poli-
tiek-demokratische situatie verschilden. 
Het representatiedemokratiemodel is het meest konservatief; het legt aksent op 
de taak van vertegenwoordigende organen en ziet inspraak als een aanvullende 
metode. Het participatiedemokratiemodel ontkent het bestaan van vertegen-
woordigende organen niet. Invloed van burgers op beleid via de nieuwe metode 
wordt vooral van belang geacht. Het gaat anders gesteld niet zozeer om de 
metode als wel om de betekenis van de resultaten die de metode voortbrengt. 
Doordat in het representatiedemokratiemodel de legitimiteits- en effektiviteits-
problemen als minder ernstig lijken te worden gezien dan in het participatiede-
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mokratiemodel, worden aan inspraak ook minder hoge verwachtingen toegekend 
wat de bijdrage betreft tot vermindering van die problemen. Er worden ook 
minder hooggestemde verwachtingen geuit over de verandering van de bestaande 
situatie naar de gewenste. Een studie nu, die effekten van inspraak wil bezien 
dient deze effekten te relateren aan een standaard: is het effekt van inspraak 
positief te duiden vanuit model A of В of uit beide of geen van beide? Anders 
gesteld: is het effekt van inspraak positief te duiden uitgaande van de interpre­
tatie van legitimiteits- en effektiviteitsproblemen volgens model A, of uitgaande 
van de interpretatie volgens model B? Deze vraag impliceert derhalve het na­
gaan van de bijdrage van inspraak tot vermindering van legitimiteits· en effektivi­
teitsproblemen. 
Effekten of funkties van inspraak zijn niet louter afhankelijk van achterliggende 
demokratie-opvattingen bij de instantie die de inspraak verleent en de inspraakre­
sultaten beoordeelt, maar ook van andere voorwaarden. Tussen de demokratie-
opvatting en voorwaarden kan enig verband verondersteld worden. Eén voor-
waarde wordt nader uitgewerkt: representatieve deelname van bevolkingskatego-
rieën aan een inspraakprocedure. 
Vanuit model A, dat minder legitimiteits- en effektiviteitsproblemen signaleert, 
wordt sterk gehecht aan het zelfstandig nemen van beslissingen door gekozen 
organen. Inspraak wordt gezien als een aanvulling op die organen. Op het streven 
naar een zo representatief oftewel proportioneel mogelijke deelname van de 
verschillende kategorieën burgers aan een inspraakprocedure, wordt slechts be-
perkt aksent gelegd. Gekozen organen zijn namelijk verantwoordelijk voor beslis-
singen. Inspraakprocedures leveren in dit model geen dwingende volksuitspraak. 
De gekozen organen wegen de resultaten uit inspraak kwalitatief af (kracht van 
het argument). Getalsverhoudingen en dus meerderheidsuitspraken uit de bevol-
king zijn minder van belang. Invloed van inspraak is derhalve niet gegarandeerd. 
Model A is vaag over de invloedskansen van inspraak maar duidelijker over de 
legitimiteitsfunktie, die geïnterpreteerd wordt als aanvaarding van beslissingen. 
Effektiviteitsverhoging hangt hiermee samen: beslissingen zijn kwalitatief beter 
indien ze aanvaard worden. 
Vanuit model B, dat in sterkere mate legitimiteits- en effektiviteitsproblemen 
aanwijst, wordt het bestaan van vertegenwoordigende organen niet ontkend. Dit 
model geeft evenwel meer aksent aan invloed van burgers op beleid, en aan 
leerprocessen als gevolg van deelname, die weer een positieve injektie zijn voor 
volgende participatie. 
Representatieve deelname van kategorieën, die doorgaans ook ondervertegen-
woordigd zijn bij participatieprocessen — als lagere opleidings- en inkomens-
niveaus - , wordt belangrijk geacht. Kwaliteitsverbetering van beleid komt in 
deze opvatting er op neer dat beslissingen, op grond van invloed van burgers, in 
overeenstemming zouden moeten zijn met wat 'de burgers willen'. Omdat aan 
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invloed op beleid een grotere betekenis wordt toegekend, is ook een kwalitatieve 
én kwantitatieve weging van inspraakresultaten door gekozen organen van be-
lang. 
Model В geeft niet alleen een andere inhoud aan 'effektiviteit', maar ook aan de 
legitimiteitsfunktie. Het gaat niet louter om aanvaarding van beslissingen, maar 
om een nieuwe legitimiteitsgrondslag voor de politieke demokratie (aanvaarding 
door invloed; in model A worden invloed en aanvaarding meer onafhankelijk 
gezien). 
Representativiteit in de deelname is niet de enige voorwaarde die gerelateerd is 
aan demokratieopvattmgen.en die van invloed kan zijn op effekten van inspraak. 
Ook de relatie provincie-rijk is van belang, dat wil zeggen de mate van autonomie 
van de provincie tot het doen van keuzen. In model A is die autonomie minder 
belangrijk dan in model B. 
De vraag of de rijksoverheid speelruimte laat aan de provincie tot het doen van 
een eigenstandige keuze is interessant omdat de rijksoverheid in toenemende 
mate op het belang van vertikale koördinatie van beleid wijst, maar daarnaast van 
centralisatie gewag wordt gemaakt. De vraag kan anders gesteld daarom zijn: wat 
is de invloed van inspraakresultaten als gelijktijdig een experiment in vertikale 
koördinatie plaatsvindt, zoals bij de planontwikkeling voor Midden-Gelderland 
en bij voorbeeld de Veluwe het geval was? 
De probleemstelling is nu als volgt te omschrijven: welke effekten van inspraak 
kunnen worden gekonstateerd, en hoe kunnen deze worden beoordeeld in het 
licht van een tweetal demokratiemodellen, die elk een verschillend effekt met in-
spraak beogen, ten dele andere voorwaarden voor inspraak aangeven of zelfde 
voorwaarden anders beklemtonen en die de roep om inspraak uiteenlopend bezien. 
1.2. De indeling van deze studie 
De indeling is als volgt. Hoofdstuk 2 haakt in op het in 1974 door ons gestelde, 
nl. dat de roep om inspraak in de '60-er en '70-er jaren is terug te voeren tot le-
gitimiteits- en effektiviteitsproblemen. Opnieuw, maar thans uitvoeriger, wordt 
op basis van literatuurstudie nagegaan of er zodanige politieke veranderingen 
empirisch zijn te konstateren dat sprake is van legitimiteits- en effektiviteitspro-
blemen, of er oplossingen zijn aangedragen en zo ja welke, en wat daarvan is te-
recht gekomen. Inspraak is een van die gesuggereerde oplossingen. De verwach-
tingen ten aanzien van inspraak verschillen zoals gesteld, vanwege verschillen in 
achterliggende demokratie-opvattingen. 
Hoofdstuk 3 geeft aan welke verschillen er zijn, en hoe representativiteit, als 
voorwaarde voor inspraak, in deze opvattingen wordt gezien. 
Hoofdstuk 4 behandelt de vraag welke strategieën voor participatiebevordering 
er zijn, welke sociale gelijkheid bevorderen en welke niet. 
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Uiteraard zijn in de praktijk van het inspraakgebeuren middelen gehanteerd om 
burgers te informeren en te motiveren tot deelname. In hoofdstuk 5 wordt, 
uitgaande van vooral de streekplanontwikkeling in Gelderland, nagegaan welke 
effekten opgetreden zijn, en in hoeverre de deelname representatief is geweest. 
Verondersteld mag worden dat als de deelname niet representatief is, het resul-
taat dat voortkomt uit diskussie tussen burgers tijdens een inspraakprocedure, 
anders is dan bij een meer representatieve deelname aan eenzelfde procedure; de 
veronderstelling is gebaseerd op een 'political interest-theory' die stelt dat denk-
beelden samenhangen met sociale posities van mensen. De vraag is of het denken 
over de gewenste ruimtelijke ontwikkeling van een streek wel of niet gekoppeld 
is aan posities van burgers, als inkomen en opleiding. Indien er geen samenhang 
zou zijn, mag een duidelijke meerderheidsuitspraak van een niet representatieve 
groep burgers wellicht niet gerelativeerd worden op grond van het argument: 'die 
en die kategorie burgers was ondervertegenwoordigd en daarom kan een kwanti-
tatieve beoordeling in de zin van meerder- en minderheid niet van belang geacht 
worden'. Hoofdstuk 6 gaat nu na of er een relatie is tussen posities en denken 
over ruimtelijke ontwikkelingen op het niveau van een streek, teneinde te kun-
nen bepalen of niet-representatieve inspraak het meerderheidsresultaat uit de 
inspraak sterk vertekent. 
Hoofdstuk 7 gaat vervolgens nadrukkelijk (verder) in op het invloedseffekt. In 
par. 7.2. wordt de invloed van de rijksoverheid getraceerd; Midden-Gelderland 
wordt op dit punt vergeleken met andere planontwikkelingsprocessen. In hoe-
verre de gekonstateerde invloedseffekten op provinciaal niveau in de lijn liggen 
van inspraakresultaten op lokaal en rijksniveau, en van buitenlandse studies geeft 
par. 73 . aan. De paragrafen 7.4. tot en met 7.6. gaan in op andere effekten van 
de inspraak. Te veronderstellen is bij voorbeeld dat deelnemers aan inspraak voor 
deelname baten in de vorm van invloed op beleid zullen willen 'alvorens' steun 
aan beleidskeuzen te geven. Nagegaan wordt of deze veronderstelling opgaat en 
of zonder noemenswaardige invloed toe te staan toch steun verkregen wordt ('het 
smaakmakende bestuur'). 
Een andere veronderstelling is dat de provinciale organisatie zodanig aangepast 
dient te zijn dat de provincie optimale voorwaarden voor inspraak kan scheppen. 
Maar bij voorbeeld interne demokratisering als een van de mogelijke aanpas-
singen, kan niet alleen een voorwaarde voor externe demokratisering (inspraak) 
zijn, maar ook een gevolg van meerdere procedures. Of dit effekt althans in 
Gelderland is opgetreden blijkt in par. 7.6. 
Hoofdstuk 8 trekt tenslotte verdere konklusies: vanuit welke demokratie-opvat-
ting heeft inspraak meer of minder aan de verwachting beantwoord? Zoals aange-
geven is houdt dit in dat ook nagegaan wordt in hoeverre inspraak een bijdrage 
levert tot vermindering van légitimité its- en effektiviteitsproblemen, en daadwer-
kelijk tegemoet komt aan 'oorzaken' van de roep om inspraak. 
In bijlage S worden de stappen die in deze studie achtereenvolgens gezet worden 
nog eens globaal in schemavorm gepresenteerd. Dit schema kan deels dienst doen 
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als een beknopte samenvatting, maar ook naast de inhoudsopgave dienen als 
leidraad voor lezers. 
Deze publikatie omvat gedeeltelijk teksten die elders afzonderlijk gepubliceerd 
zijnB). Terwflle van 'de lijn in het betoog', 'beperking' van de omvang van de 
publikatie, en het voorkomen van doublures hebben deze niet steeds het karak-
ter van tijdschriftartikel behouden. 
Een deel van de te noemen onderzoeksresultaten is ontleend aan de publikatie 
'Participatie en politiek. Verslag van een onderzoek naar effekten van inspraak 
bij de streekplanontwikkeling voor Midden-Gelderland'. Niet alleen zijn delen 
van deze onderhavige publikatie reeds in het wetenschappelijke forum getoetst 
doordat ze als tijdschriftartikel verschenen, dit geldt ook voor de publikatie 
'Participatie en politiek' zelf. Op deze toetsing wordt mede nadrukkelijk gewe-
zen, juist omdat er zovele hecht verankerde denkbeelden bestaan over het tame-
lijk kontroversiële onderwerp inspraak, en onderzoeksresultaten licht gewan-
trouwd worden. Desalniettemin is de studie aan beperkingen onderhevig. Bij 
voorbeeld het meten van invloed is geen eenvoudige kwestie (zie hoofdstuk 7). 
Binnen het bestek van deze publikatie is het evenwel onmogelijk met een uitge-
breide bewijsvoering te komen. Op enkele plaatsen wordt daarom verwezen naar 
andere publikaties. Omdat de publikaties, waarnaar verwezen wordt, in het we-
tenschappelijke forum eerder zijn getoetst, komt deze werkwijze ons niet als 
problematisch voor. 
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2 Politieke veranderingen, politieke 
vernieuwing en uitbreiding van 
participatiemogelij kheden 
2.1. Inleiding 
De Franse studentenrevolte ligt in 1979 11 jaar achter ons. Een van de eisen die 
destijds naar voren kwam was politieke demokratisering. Iets later is ook deze eis 
in Nederland met klem naar voren gebracht. Participatie is ook wel als probleem 
nr. 1 van de jaren '70 beschouwd0. Hiermee wordt bedoeld dat meer participa-
tiemogelijkheden (hier ook wel: inspraak) voor burgers nodig zijn en dat partici-
patieprocedures onder bepaalde kondities een antwoord kunnen zijn op andere 
problemen. Zo is inspraak van burgers op het terrein van de ruimtelijke ordening 
door provincies, waarover het hier vooral zal gaan, wel opgevat als een mogelijk-
heid om de kwaliteit van overheidsbeslissingen te verbeteren. Blijkbaar was de 
kwaliteit, zoals die resulteerde uit meer traditionele besluitvormingsprocessen, 
voor verbetering vatbaar. 
In dit hoofdstuk wordt nagegaan vanuit welke achtergronden de roep om meer 
inspraak van de bevolking bij beslissingen is voortgekomen, door te inventarise-
ren of er ontwikkelingen zijn geweest in de besluitvorming door overheden en in 
opvattingen van burgers, waarop inspraak een antwoord zou kunnen zijn. Een 
vraag voor onderzoek is, indien duidelijk ontwikkelingen kunnen worden vastge-
steld, of inspraakprocedures feitelijk hiermee samenhangen. 
Par. 2.2 gaat in op ontwikkelingen op lange en korte termijn, en sluit af met de 
vraag hoe deze ontwikkelingen geïnterpreteerd dienen te worden. 
Par. 2.3 ordent de problemen. Blijken zal dat overheidsbeleid niet steeds doel-
treffend is. Het vertrouwen in politieke procedures is ook voor verbetering vat-
baar. Dit op zich is weinig opmerkelijk te noemen. De vraag is evenwel of het 
louter om 'incidenten' gaat. Par. 2.4 gaat na of er van een krisis in het politiek 
systeem gesproken kan worden. Er blijkt minstens sprake van een problemati-
sche situatie die de noodzaak van politieke vernieuwing oproept. In par. 2.S 
wordt gekonstateerd dat van een groot aantal voorstellen tot politieke ver-
nieuwing niets terecht is gekomen. Met inspraak als bescheiden oplossing is wel 
geëxperimenteerd. Omdat grote politieke vernieuwingen blijkbaar niet 'kunnen' 
in Nederland is het zinnig het effekt van inspraak nader te bezien. Hebben deze 
experimenten toch enige betekenis gehad? 
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22. Veranderingsprocessen op lange en korte termijn bezien 
Over de wijze waarop de vorming van het overheidsbeleid ten aanzien van allerlei 
maatschappelijke problemen plaatsvindt en dit beleid zelf, rezen in de jaren '60 
meer en meer vragen. Terwijl sommigen van mening waren dat een overheid te 
autoritair optrad en beslissingen te weinig demokratisch genomen werden, waren 
anderen van mening dat een verdere demokratisering in de samenleving nodig 
was. In de regeringsverklaring van 18 april 1967 konstateerde de minister-
president bij zeer veel mensen onder meer Onrust over het funktioneren van de 
demokratie'2). Vragen dringen zich op. Is de onrust nog groter geworden sedert 
1967? Welke remedies zijn toegepast? Alvorens hierop antwoord te geven is het 
nodig de veranderingen op lange termijn in het politiek stelsel aan te geven. 
Met Lijphart kan gesteld worden dat juist vergelijking in de tijd en met andere 
landen van belang is, om te bezien of de wens tot demokratisering meer is dan 
een tijdelijke 'eruptie' of een Vaan van de dag'3). 
Zowel kulturele als strukturele veranderingen zijn van belang voor een beschrij-
ving van veranderingen in een politiek stelsel^). Politiek wordt hier gezien als 
tiet overheidsbeleid alsmede de totstandkoming en effekten ervan'5). Politiek 
impliceert beleid, dat te omschrijven is als 'een min of meer weloverwogen 
streven, bepaalde doeleinden met bepaalde middelen en in een bepaalde tijds-
volgorde te bereiken'6). Kuituur en struktuur zijn gezichtspunten waaronder het 
stelsel te bezien is, meent Hoogerwerf?). Kuituur is dan het geheel van opvattin-
gen en struktuur het geheel van gedragingen en posities. Binnen deze twee ge-
zichtspunten kan rekening gehouden worden met een verdere indeling naar: 
'massa' en 'elite', kiezers en gekozenen, en dergelijke. 
2.2.1. Veranderingen op ¡ange termijn 
Lijphart^) heeft nadrukkelijk getracht empirisch verband te leggen tussen drie 
variabelen: politieke kuituur, het gedrag van de politieke elites en de stabiliteit 
van het Nederlandse politieke stelsel in de periode 1917-1967, en het vraagstuk 
van een kentering nadien. Belangrijke eigenschappen in de periode 1917-1967 
waren: a) sterke verdeeldheid (verzuildheid) aan de 'basis', hetgeen tot instabili-
teit kon leiden in het stelsel; b) het gevaar van instabiliteit werd afgewend door 
overkoepelende samenwerking tussen de leiders van de verzuilde bevolkingsgroe-
pen (zgn. kartel van elites); c) passiviteit, onverschilligheid en ook trouw aan en 
eerbied voor de leiders in eigen kring. 
Volgens Lijphart tonen zich in de zestiger jaren afwijkingen van dit model van 
pacifkatiedemokratie: o.a. 'een enorme toename van de kritiek op politieke 
partijen en het politiek stelsel als geheel', die intussen volgens enquêtes zou leven 
onder een Vrij groot deel van het volk'; afname van de steun aan de vijf grote 
partijen; rellen in Amsterdam; snelle opkomst van nieuwe partijen^). 
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lijphart geeft vier 'ideaal-typen' of modellen van demokratie, op basis van twee 
indelingscriteria, nl. politieke kuituur en stijl van elites. De kuituur kan verzuild 
zijn of homogeen, de stijl van elites er een van samenwerking of konkurrentie. 
Een situatie van homogene kuituur en samenwerking wordt aangediend als 'kar-
teldemokratie' oftewel 'depoliticized democracy', en een verzuilde kuituur en 
samenwerking als pacifikatiedemokratie oftewel 'consociational democracy'. 
Deze laatste wordt de demokratie van de nabije toekomst genoemd, alhoewel 
ook wordt aangegeven dat hier van spekulatie sprake islO). Lijphart meende in 
1968/1969 dat Nederland in een periode van overgang verkeert. Deze overgang 
zou idealiter kalm moeten verlopen, en vrijwel onopgemerkt omdat de kartel- en 
participatiedemokratie' zo op elkaar lijken' Ш. Het opmerkelijke is juist dat de 
kenteringsverschijnselen in tegenspraak lijken met een rustige ontwikkeling. lijp­
hart geeft hiervoor een aantal argumenten. Zo stelt hij dat vraagtekens te zetten 
zijn bij de homogenisering van de politieke kuituur en vraagt hij zich af of er 
geen geschillen of strijdpunten zullen ontstaan die tot nieuwe konfrontaties 
kunnen leiden. Ook kan de demokratie zelf mikpunt van diskussie worden. 
De karteldemokratie is volgens Lijphart onstabiel vanwege de kritiek op de de­
mokratische verhoudingen ('neo-demokratische kritiek'!2)). uit deze instabili­
teit kunnen drie oplossingen voortkomen: 
a) een niet- of semi-demokratisch stelsel; 
b) de karteldemokratie handhaaft zich, ondanks kritiek en gevoelens van onbe­
hagen; 
c) de elites zelf onderkennen de instabiliteit van de karteldemokratie en de 
gevaren hiervan en nemen het initiatief tot demokratisering van het systeem 
door de konkurrentie te herstellen (dekartellisering). 
Deze laatste mogelijkheid wordt het meest uitgewerkt. Lijphart onderkent een 
ontwikkeling van karteldemokratie via een overgang naar een zgn. centripetale 
demokratie. Deze centripetale demokratie wordt dan gekenmerkt door homoge­
niteit van politieke kuituur en konkurrentie van de elites. De overgangsperiode is 
moeilijk te duiden; over de richting waarin naar hervormingen gezocht moet 
worden bestaat verschil van mening. Alhoewel Lijphart vaag is over deze verschil­
len is toch voor de hand liggend dat hierbij te denken is aan mogelijkheden als: 
distriktenstelsel, gekozen minister-president en referenda. 
De analyse van Lijphart is, zoals deze zelf ook stelt, in hoge mate speculatief. Ze 
dateert ook uit de jaren '68/'69. Van homogenisering van de politieke kuituur in 
het begin van de jaren '70 lijkt niet of nauwelijks sprake te zijn geweest. Hierop 
wordt verderop in deze paragraaf nader ingegaan. 
Ook de beschouwing van Daalder in 1964 over 'Leiding en lijdelijkheid in de 
Nederlandse politiek' en in 1974 over 'Politici en politisering in Nederland' heeft 
vooral een hypothetisch karakterl3). Met name de laatste beschouwing is inte­
ressant omdat deze op Lijphart's studie uit 1968 aansluit, maar van recenter 
datum is. 
Daalder omschrijft het begrip politisering niet; van tal van betekenissen zou 
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sprake zijn, zoals 'bewustmaking van maatschappelijke realiteiten', 'streven naar 
mogelijkheden voor iedereen om besluiten rondom het werk- en woonmilieu 
aktief te beihvloeden', 'duidelijk maken van versluierde maatschappelijke tegen-
stellingen', 'algehele verandering van maatschappelijke strukturen'. In Nederland 
zouden duidelijk politiseringstendenties aanwezig zijn. 
In vergelijking met 1964 ziet Daalder in 1974 een aantal veranderingen 14). 
a) Tegenover een regentenmentaliteit staat in 1974 een 'sterke aantasting van 
gezagsclaims'. 
b) De eens stabiele politieke verhoudingen worden onberekenbaar, door een 
afname van de partij-identifikatie. 
c) Terwijl sprake is van onzekerder politieke verhoudingen en er ook minder 
bereidheid is tot politieke samenwerking, neemt de roep om duidelijkheid toe. 
d) Terwijl het oudere politieke stelsel depolitisering nodig maakte, doet nu de 
politisering van vraagstukken opgeld. Een uiting hiervan is dat evenredig samen-
gestelde adviesorganen meer omstreden worden. Omdat de eigen positie elekto-
raat minder veilig is reageren politici meer op akties en incidenten. De massa-
media gaan een grote rol spelen. 
e) In 1974 is er sprake van een toegenomen verslechtering en institutionalisering 
van de beleidsvorming (meer raden, adviesgroepen), maar daar staat tegenover 
een toename van de neiging knopen door te hakken in soms plotseling gepoliti-
seerde of gepolariseerde zaken. Daarnaast: professionalisering van het parlemen-
tair lidmaatschap, maar van de andere kant snellere wisseling van parlementa-
riërs. Ondanks de toegenomen bereidheid tot openbaarheid zijn de beleidsvor-
mingsprocessen wel overzichtelijker en berekenbaarder geworden. 
Een opinie die ongeveer in 1976 duidelijk voor kwam is dat de instabiliteit van de 
kenteringsjaren overschat isl5). Daarbij wordt wel als argument aangevoerd dat 
D'66 als partij ontstond om het ontzuilende politieke systeem te laten 'ontplof-
fen' en wel langs parlementaire weg. Rosenthal stelt dat het typisch genoeg de 
D'66-kiezers waren die in 1967 het vaakst als motief voor de partijkeus vertrou-
wen in de leiders noemden 16). Daarnaast wordt wel gesteld dat de mate van 
politieke belangstelling tussen 1954 en 1967 niet of nauwelijks veranderd is. Het 
verschil tussen de periode 1917-1967 en de periode daarna zou overschat wor-
den; ook de spelregels van de pacifikatiepolitiek zouden nog 'in konkrete politie-
ke gebeurtenissen van deze tijd' worden toegepast^). De groeipartijen in 1977 
(PvdA en W D ) stammen ook uit het pacifikatieverleden, zo wordt gesteld. Ook 
wordt Nieuws Links wel als voorbeeld genoemd: als eenheid binnen de PvdA was 
het in 1977 verdwenen. 
In het navolgende zal worden aangegeven dat erzieh toch duidelijk wel verande-
ringen hebben voltrokken. 
Zoals gesteld, wordt in 1976 gewezen op het gevaar van overschatting van de 
instabiliteit. Trompis) richt zich niet zozeer op de instabiliteit, maar op het 
gevaar dat uit de overgangsperiode, die hij — met Lijphart — wel aanwezig acht, 
door een politieke partij 'verkeerde' konsekwenties getrokken worden. Tromp 
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meent dat kenmerken van de overgangssituatie zijn: afbrokkeling van de zuilen-
demokratie en politisering. Hij signaleert daarnaast enerzijds de mogelijkheid van 
het politiek stelsel tot demokratisering, maar anderzijds extreme belangenartiku-
latie. Politieke partijen zouden daardoor kunnen desintegreren tot doorgeef-
luiken van die belangengroepen, die tot hun clientèle behoren. De keuze van een 
partij, nl. aktie- of beginselpartij, is geen onzinnig vraagstuk. Zoals evenwel nog 
zal worden aangegeven is in eerste instantie de grote kloof tussen kiezers en 
gekozenen een probleem 
Sommige van genoemde veranderingen waarop Lijphart en Daalder wijzen, wor-
den ook door anderen gesignaleerd. Van Schendelenl9) heeft in 1978 een ana-
lyse gemaakt, die aansluit op de genoemde van Lijphart en Daalder. Van Schen-
dden acht het 'opmerkelijk' dat de twee auteurs 'de uiteindelijke oorzaken van 
de politieke veranderingen zoeken op massaniveau, in casu bij het kulturele en 
strukturele verval van de traditionele zuilen. De veranderingen op eliteniveau zijn 
daarvan afgeleid'20). Impulsen tot verzuiling werden niet gezocht op eliteniveau, 
en evenmin worden impulsen tot politieke verandering daar gezocht. Volgens 
Van Schendden behoeft het door genoemde twee auteurs geschetste beeld aan-
vulling en bijstelling. Vooral vanaf 1972-1973, welke jaren door hen niet of 
nauwelijks beschreven zijn, lijken, aldus Van Schendelen, op zowel massaniveau 
als eliteniveau gebeurtenissen te hebben plaatsgehad, die niet passen in het door 
hen geschetste beeld. Van Schendelen geeft vervolgens een kort en eveneens 
tentatief overzicht van de gebeurtenissen en ontwikkelingen, op massa- en elite-
niveau en de beleidssfeer, en komt tot de konklusie dat sprake is van 'een sterke 
drukverhoging binnen het politiek systeem gedurende de jongste jaren'21). Met 
name de topelites zouden onder druk staan. 'Positioneel werden zij bedreigd 
door het ongewisse elektorale fortuin en persoonlijk door de opstrevende en 
beleidsprestaties verlangende middenelites van de eigen partij^). Van Schen-
delen geeft dan vervolgens aan, wat Lijphart en Daalder voor de eerdere periode 
zouden hebben nagelaten, hoe de leden van de topelites hebben gereageerd op de 
druksituatie. Die reaktie zou er vanaf 1972-1973 een zijn geweest van steeds 
nadrukkelijker aard, en gevarieerd. Volgens de analyse van Van Schendelen richt-
ten de reakties zich voornamelijk op de middenelites, op het elektoraat, op de 
rivaliserende topelites en op de beleidssfeer. 'In dit patroon kan een grondtoon 
van kulturele polarisatie onderkend worden'23). Hierbij wordt gedoeld op de 
claim van PvdA-zijde op 'rechtvaardiger verdeling van inkomen, kennis en 
macht'. Het CDA koncentreerde zich zowel op traditioneel christelijke items als 
op het terrein van de zedelijkheid, en de W D vroeg aandacht voor viijheids-
kwesties. Van Schendelen roept daarmee globaal gesteld het beeld op, volgens de 
gedachtengang van Lijphart, dat in de periode 1915-1965 de verzuilde massa's 
politiek verschillend georiënteerd waren, en de elites 'pacificeerden', terwijl na 
1972 de massa min of meer zou pacificeren terwijl de elites polariseerden. Van 
Schendelen stelt nl. 'In het algemeen wordt nu op massaniveau over allerlei 
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beleidszaken veel gematigder en minder gepolariseerd gedacht dan op eliteniveau 
( ). Er is in Nederland kennelijk een scherpe kloof ontstaan tussen massa-
cultuur en elitecultuur'^). 
Voor een eerste oriëntatie kan met het vorenstaande volstaan worden. De analy-
ses hebben beperkingen door het tentatieve karakter en doordat ze vooral aan-
dacht besteden aan ontwikkelingen op makroniveau, in die zin dat aandacht 
wordt besteed aan de politiek op nationaal niveau en aan meningen van kiezers 
ten aanzien hiervan. Er wordt slechts beperkt gebruik gemaakt van via onderzoek 
verkregen vergelijkingsmateriaal met betrekking tot de politiek kuituur en struk-
tuur. 
2.2.2. Reeen te veranderingen nader bezien 
De perioden 1965-1970 en 1970-1975 
Dat er zich duidelijk kulturele veranderingen over een langere periode voltrekken 
dan uit een analyse van de periode 1965-1975 naar voren komen, blijkt uit het 
volgende. 
Gadourek25) rapporteert resultaten van een studie waarbij dezelfde vragen met 
een tussenpoos van 17 jaar aan een steekproef uit de volwassen Nederlandse 
bevolking zijn voorgelegd (1958 en 1975). Hij konstateert een toename van 
pessimisme ten aanzien van de toekomst. Dit gegeven is opvallend omdat de 
perceptie van kansen om de eigen positie te verbeteren en de zekerheid om de 
verworven positie te behouden er in 1975 iets gunstiger uitzag dan in 1958. De 
versombering wordt zowel bij jongeren als ouderen aangetroffen. Dat mensen in 
1975 eerder meer dan minder kans zagen de positie te verbeteren (t.o.v. 1958) 
blijkt deels aan de hogere opleiding van latere cohorten toe te schrijven. Jonge-
ren kennen zich meer individuele kansen toe, maar ook bij hen is er in 1975 
meer toekomstpessimisme dan in 1958. 
Middendorp26) analyseerde de algemene kulturele veranderingen in de perioden 
1965-1970 en 1970-1974. Voor de eerste periode kon worden aangetoond dat 
een breed proces van kulturele verandering heeft plaatsgevonden. Middendorp 
heeft vooral ook gelet op veranderingen in progressieve dan wel konservatieve 
richting, en op de terreinen waarop deze zich eventueel voltrokken hebben. Het 
progressieve standpunt komt in het kort hierop neer: 'gelijkheid van gedragsmo-
gelijkheden (inkomen, kansen, etc.) en optimale vrijheid van het feitelijk gedrag 
(voor zover dat de gelijke mogelijkheden niet vermindert)'. 
Wat de politiek betreft: 'veranderingen, alle in progressieve richting, hebben zich 
in relatief geringe mate (rond 10 procent van de bevolking) voltrokken op het 
terrein van de niet-sociaal-ekonomische politiek. Op sociaal-ekonomisch gebied, 
voor zover de beperkte gegevens het uitwijzen, vond geen verandering plaats'. 
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Voor de eerste periode gold verder als opvallend resultaat dat 'veranderingen in 
normatieve opvattingen zich vooral hebben voltrokken op het gebied van huwe-
lijk, gezin en seksualiteit, en veel minder op politiek gebied, met het gebied der 
religie er tussenin'. 
Op politiek gebied is het beeld voor de periode 1970-1974 tamelijk duidelijk: 
een teruggang in de mate van 'progressiviteit'. Politiek-kulturele opvattingen zijn 
evenwel in deze tweede periode beperkt onderzocht. Slechts een van de vragen 
die aan respondenten zijn voorgelegd had betrekking op participatie in de meest 
ruime zin van het woord, nl. demonstreren. In 1970 vond 75 procent dat het 
iedereen in Nederland vrij moet zijn om voor of tegen iets te demonstreren, en in 
1974 nog slechts 64 procent. De voorkeur voor demonstratievrijheid was in 1974 
nog iets hoger dan in 1966. 
Toch is er meer te zeggen over veranderingen die zich voltrokken hebben dan 
Middendorp doet. Enkele ontwikkelingen worden kort aangeduid. 
Lammers konstateert in 1970 dat zich in bepaalde sektoren van de Nederlandse 
industrie in de periode 1945-1970 een demokratiserings-, althans een ont-auto-
kratiseringsproces heeft afgetekend. 'Het gaat vooral om werkoverleg, een (be-
scheiden! ) vorm van direkte demokratie'. Demokratisering wordt gezien als 'een 
proces waarbij de minder invloedrijken in een sociaal verband meer invloed 
(ver)kiijgen op de besturing van dat verband'27). Als mogelijke oorzaken voor de 
roep om demokratisering noemt Lammen: overmatige centralisatie, verstarrend 
bureaukratisme, onoverzichtelijkheid, mentaliteitsveranderingen (gezagsverhou-
dingen op andere leest). 
Ook wordt de demokratisering in en van de universiteiten genoemd: het 'frisse 
windje' van de demokratiseringsbewegmg sinds 1960 slaat in 1969 om in een 
'zware storm' (o.a. bezetting Tilburgse hogeschool), aldus Lammers28). j 0 t c i r c a 
1965 ging het om funktionele demokratisering, om het beter doen funktioneren 
van een apparaat, waarbij 'inspraak' een middel is tot bijv. produktiviteitsverho-
ging en geen doel op zich. Demokratisering werd niet gezien als ideologische 
noodzaak, dus niet als strukturele (of fundamentele) demokratisering. Funktio-
nele demokratisering wordt gedefinieerd als 'een demokratiseringsproces ten ge-
volge waarvan doeltreffendheid en/of doelmatigheid van een samenlevingsver-
band toenemen'. Strukturele demokratisering is een proces 'ten gevolge waarvan 
de verschillen in beslissingsmacht tussen de leden van een samenlevingsverband 
afnemen'29). 
De ontwikkelingen worden in 1970 op basis van onderzoek aldus getypeerd: aan 
de universiteit is bij studenten sprake van een aandrang tot strukturele en bij 
werknemers in bedrijven tot funktionele demokratisering. Met name de ontwik-
keling aan de universiteiten zou opvallend zijn; de universiteiten worden wel als 
krachtcentrale voor veranderingsprocessen gezien. Ze zouden in de 'post-
industriële maatschappij' een sleutelpositie innemen^O). 
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In de periode 1965-1970 was niet alleen de industriële en universitaire demokra-
tie maar ook de politieke demokratie duidelijk in diskussie: ontstaan van de 
politieke partij Democraten '66 en van Nieuw Links^l). O.a. Groenman signa-
leert een behoefte aan mspraak32). Niet alle maatschappelijke eropties in die 
periode lijken samen te hangen met de wens tot demokratisering als invloedsver-
groting voor minder invloedrijken, alhoewel ook de ridikulisering van 'het gezag' 
in tweevoudige zin naar voren komt: aantasting van gezagsaanspraken en gezags-
uitoefening33). Provo wordt niet beschouwd als voorloper van de studenten-
onrust op het eind van de 60'er jaren^O. 
Heijne den Bak (1969) meent dat de roep om inspraak alles te maken heeft met 
de 'metaalmoeheid van het demokratisch systeem'; inspraak wordt gezien als het 
uitoefenen van invloed op de besluitvorming van de overheid, op een andere, 
meer direkte wijze dan tot nu toe binnen onze (vertegenwoordigende) demokra-
tie mogelijk is gebleken. Er wordt derhalve gesteld dat de invloed van burgers op 
beleid via bestaande organen onvoldoende tot gelding komt. 
Juist op het terrein van de ruimtelijke ordening zou meer inspraak worden 
verlangd35). 
De oorzaken van de roep om inspraak kunnen wellicht ook gezocht worden in 
een diskrepantie tussen de wijze waarop langs bestuurlijke weg geprobeerd wordt 
tot beleidsvorming te komen en de tevredenheid van 'de' burgers over de wijze 
van beleidsvorming (i.e. invloed) en de inhoud van beleid. De inspraakgedachte 
zou leven kunnen zijn ingeblazen door de inhoud van de politieke opvattingen in 
Nederland (politieke kuituur) en veranderingen hierin. Jolles meent bij voorbeeld 
dat sprake lijkt van een krisis in de politieke kultuur36). Oer de politieke 
kuituur geven diverse onderzoekingen informatie. 
Informatie over de politieke kuituur in Nederland ten opzichte van andere lan-
den (1971) geeft Inglehart37). Deze deed een poging de hiërarchie van diverse 
politieke waarden te meten in representatieve steekproeven van de bevolking uit 
Nederland, West-Duitsland, België, Frankrijk, Italië en Groot-Brittannië. De res-
pondent werd gevraagd welke kombinatie van 2 uit de volgende vier onderwer-
pen zij het meest wenselijk vonden: 
a) het handhaven van de orde in het land; 
b) de mensen meer zeggenschap bij belangrijke politieke beslissingen geven; 
c) het bestrijden van prijsstijgingen; 
d) het beschermen van de vrijheid van meningsuiting. 
Inglehart gaat ervan uit dat degenen die a en с kiezen een preferentie voor 
'acquisitive'-waarden hebben, terwijl de kiezers van b en d de voorkeur aan 
'post-bourgeois'-waarden geven. De 'post-bourgeois'-waarden worden ook gelijk 
gesteld met een relatief hoge waardering voor gelijkheid en vrijheid, en de andere 
oriëntatie met een lage waardering hiervoor. Blijkens het onderzoek skoorde 
Nederland het hoogst pro gelijkheid en vrijheid. De kombinatie van een voor-
keur voor de twee 'acquisitive-'waarden kwam in alle zes de landen vaker voor 
15 
dan de kombinatie van een voorkeur voor de twee 'post-bourgeois'-waarden. 
Nederland stond aan de spits met het hoogste percentage 'post-bourgeois' en het 
laagste 'acquisitive'. De jongeren waren in alle zes de landen meer georiënteerd 
op zeggenschap en vrijheid van meningsuiting. 
Heunks38) noemt in verband met de roep om en het ontstaan van alternatieve 
participatievormen ook de jongeren. Volgens hem is na de Tweede Wereldoorlog 
vooral de emancipatie van jongeren belangrijk geworden. Het nieuwe élan van de 
jongeren heeft geleid tot nieuwe partijvleugels (Nieuw Links) en partijen (P.S.P., 
P.P.R., О'бб). Spoedig werd dit gevolgd door verlagingen van de kiesgerechtigde 
leeftijd. Toch bleek óók dat jongeren meer ventek heten gaan bij verkiezingen, 
maar juist meer dan ouderen participeerden aan meer alternatieve participatie-
vormen. Heunks meent: 'De aksentuering van verwaarloosde of nieuwe 'post-
materiële' ontplooiingsaspekten en de vermindering van de instrumentele waarde 
van partijen en verkiezingen kunnen aldus beide een achtergrond vormen van de 
onuitputtelijk lijkende stroom van alternatieve participatievormen of aktiemid-
delen in deze tijd'39). 
Ook uit gegevens die verzameld zijn in 1973 onder 'nieuwe' kiezers (bij de 
Tweede Kamerverkiezingen in 1972 voor het eerst stemgerechtigd) en 'oude' 
kiezers blijkt dat er verschillen zijn die 'in de lijn liggen' van het vorenstaande. 
Nieuwe kiezers blijken meer pro gelijkheid en wel in diverse opzichten (o.a. qua 
medezeggenschap) en pro vrijheid van meningsuiting. Nieuwe kiezers vinden 
meer dat aktiegroepen, demonstranten en vakbonden te weinig te zeggen hebben 
over belangrijke beslissingen in Nederland. Nieuwe kiezers denken, als het gaat 
om plannen of maatregelen van een gemeentebestuur waar men het niet mee 
eens is, meer dan anderen te kunnen bereiken met de volgende bei'nvloedings-
middelen: meedoen aan een aktiegroep en aan een demonstratie, en inschakeling 
van radio, t.v. of een krant. Dit geldt ook voor wetsvoorstellen van de Tweede 
Kamer, waar men het niet mee eens is. Nieuwe en oude kiezers zijn eenstemmig 
in de konstatering van een grote tegenstelling tussen de demokratische normen 
en de feitelijke situatie. Iets meer dan de helft van zowel jonge als oudere kiezers 
meent dat de tegenstelling tussen ouderen en jongeren (zeer) groot is^O). Deze 
gegevens geven nog onvoldoende houvast voor de konklusie dat er zich grote 
veranderingen op korte termijn zullen voltrekken. Inglehart konstateert wel dat 
vanaf 1945 'post-bourgeois'-waarden in Duitsland meer 'aanhang' hebben gekre-
gen. Onder meer op grond van een negatieve samenhang tussen leeftijd en post-
bourgeois-oriëntatie en een positieve van opleidingsniveau en deze oriëntatie 
verwacht genoemd auteur dat de bourgeois-waarden door een grotere bevolkings-
kategorie zullen worden aangehangen. De prioriteiten in de waardenoriëntatie 
van de Westeuropese bevolkingen zullen tot 1990 duidelijk veranderen^!). 
Door de N.V. v/h Nederlandse Stichting voor Statistiek is in 1973 een onderzoek 
ingesteld onder de Nederlandse bevolking van 21 jaar en ouder. Hierbij is ook het 
belang nagegaan dat de bevolking toekent aan a) handhaving van orde en gezag, 
b) het tegengaan van prijsstijgingen, c) bescherming van de vrijheid van menings-
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uiting en d) de noodzaak van meer zeggenschap. Van de bevolking kiest 30 
procent voor (a), 33 procent voor (b), 20 procent voor (c) en 17 procent voor 
meer zeggenschap. De vergelijkbare percentages voor Groot-Brittannië waren: 
34, 36, 17 en 1342). Het rapport konkludeert dat men zich in beide landen 
betrekkelijk ontevreden voelt 'met de manier waarop het demokratisch systeem 
in de praktijk werkt'. Verder blijkt dat 'beide volken vinden dat er belangrijke 
ongelijkheid bestaat tussen verschillende beroepsgroepen'4^). Het geven van 
meer zeggenschap in belangrijke politieke beslissingen aan de bevolking is vooral 
een 'issue' voor de aanhangers van de progressieve drie44). 
Van alle ondervraagden voelt 44 procent een zekere vervreemding ten opzichte 
van de door hen gekozen vertegenwoordigers op plaatselijk en landelijk niveau. 
Daar staat 37 procent tegenover met wel vertrouwen^S). 
Heunks46) deed onderzoek naar o.a. vervreemding tegenover de maatschappij en 
politiek. Gebruik werd gemaakt van twee landelijke enquêtes onder de Neder-
landse bevolking. Deze werden gehouden in 1970 en 1974 (na de Provinciale 
Statenverkiezingen). O.a. werd gevraagd een keuze te doen uit vier nastrevens-
waardige zaken: de orde in het land handhaven, prijsstijgingen tegengaan, de 
vrijheid van meningsuiting beschermen, de politieke inspraak van de burgers 
vergroten. De eerste én tweede keuze uit vier kon worden gegeven. Het bleek dat 
61 procent van de kiezers de politieke inspraak niet bij de belangrijkste twee 
koos. 
Ook zijn een tiental onderwerpen voorgelegd die volgens sommigen in belangrij-
ke mate bepalen hoe tevreden of ontevreden mensen zijn met hun leven, zoals 
bijv. huis, werk, hobbies. De drie belangrijkste onderwerpen konden worden 
genoemd. Het bleek dat bij 85 procent demokratie niet bij de eerste drie werd 
genoemd. Alhoewel het in zekere zin om onvergelijkbare grootheden gaat, lijkt 
Heunks met zijn onderzoek toch aan te geven dat inspraak en demokratie niet 
het belangrijkste zijn voor het welzijn van burgers4?). Als hier verder op inspraak 
wordt ingegaan lijkt enige relativering van het belang van inspraak wel op zijn 
plaats. 
Verder bleek in 1970 niets van het veronderstelde verband tussen jeugdige leef-
tijd en het onbelangrijk vinden van parlement en partijstelsels. 'De vervolgens (in 
1974, AJC.) opgestelde hypothese dat jongeren wellicht wel de politiek relatief 
weinig belangrijk zouden vinden, werd door de gegevens van 1974 gelogenstraft. 
Jongeren blijken thans demokratie en inspraak belangrijker te vinden, in vergelij-
king met andere maatschappelijke en politieke waarden, dan ouderen'4**). Deze 
gegevens sluiten dus aan bij die van Inglehart. Voor andere onderzoeksresultaten 
zij naar elders verwezen (zie noot 49)). 
Tussen 1970 en 1974 hebben zich wel enige maar geen grote veranderingen 
voltrokken. Het valt op dat in 1974 85 procent van de Nederlandse bevolking 
vond dat het te vaak voorkomt dat verschillende instanties elkaar tegenspreken 
en in 1970 76 procent. In 1974 was 45 procent niet van mening dat je de meeste 
mensen in ons land wel kunt vertrouwen, en in 1970 nog slechts 34 procent. 
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Zowel in 1970 als in 1974 vond een meerderheid dat je als gewoon mens eigen-
lijk geen invloed kunt uitoefenen op de maatschappij, maar in 1970 vond 71 
procent dit en in 1974 58 procent. Daarnaast is nog het volgende van belang. In 
1970 vond 43 procent niet dat de maatschappij overzichtelijk genoeg is om er de 
weg in te kunnen vinden, en in 1974 48 procent. Er wordt nog onvoldoende 
voorlichting gegeven: in 1970 vond 42 procent dat dit gold ten aanzien van de 
eigen rechten en pUchten en in 1974 47 procent. Blijkbaar had de roep om meer 
openbaarheid nog niet zodanig beleidseffekt gehad dat hierdoor de mening van 
de bevolking gewijzigd is. De helft van de kiezers vond ook in 1974 nog dat 
politieke partijen alleen maar geïnteresseerd zijn in de stem van mensen en niet 
in de (overige) meningen. Een ongeveer gelijk aantal vond dat dit laatste ook 
gold voor ministers en kamerleden. De helft vond in 1974 daarnaast dat de 
regering nooit of slechts soms 'de juiste dingen doet'. 
Teleurstelling over de werking van het politiek stelsel als zodanig leidde in 1974 
niet tot de konklusie van teleurgestelde burgers dat de politiek ook onbelangrijk 
zou zijn. In 1970 werd die samenhang wel gekonstateerd^O). 
Er wordt wel gesteld dat de wens tot inspraak hierin gelegen is dat 'de' burgers 
via de bestaande beihvloedingskanalen onvoldoende invloed kunnen (konden) 
uitoefenen. Is dit werkelijk het geval? Pressiegroepen hebben in de periode tot 
1965 steeds het spel van de pacificatiepolitiek meegespeeld, stelt Rosenthal in 
1973; 'de doorstroming van de behoeften, die bij hun zogeheten achterban leef-
den, bleef in die constellatie grotendeels achterwege'51). Dit geldt ook voor de 
politieke partijen. In 1967 konstateerde Lipschits dat de leden van de politieke 
partijen zeer weinig medezeggenschap hadden52). Over 'de Amsterdamse kiezer' 
werd in 1966 gekonstateerd dat deze de politieke partij van tamelijk gering 
belang achtte als kanaal voor lokaal-politieke wensen^). Alternatieve middelen 
zijn nodig geweest om de politieke partijen en pressiegroepen erop te wijzen dat 
denkbeelden van minstens een aantal burgers geen vertaling kregen in de politie-
ke arena. Qijsen, die in 1972 een verslag gaf van een Nijmeegse inspraakprocedu-
re, wijst erop dat het gemeentebestuur met de onderzoekers van mening was dat 
'inspraak ondermeer voortvloeit uit de pogingen van burgers om ruimte te vinden 
voor opvattingen of belangen die door het 'formele' politieke stelsel worden 
geweerd, die daar althans geen voldoende plaats in weten te vinden'54). 
In Nederland is door Van Putten nagegaan in hoeverre van (on)tevredenheid met 
de wijze van beleidsvorming sprake is, met andere woorden hoe het met de 
politieke systeem-(on)tevredenheid gesteld is^S). Uit een in 1971 gehouden 
enquête onder ruim 1100 Nederlandse mannen en vrouwen van 18 jaar en ouder 
bleek dat ongeveer 35 procent van de respondenten zeer ontevreden was over de 
wijze van de beleidsvorming. Een meerderheid van de ontevredenen was van 
mening dat ze te weinig invloed hebben op het overheidsbeleid, dat er te weinig 
inspraak is, 'dat wat de overheid doet zich teveel achter de schennen afspeelt, en 
dat het overheidsapparaat in verschillende opzichten tekort schiet'56). 
18 
Van Putten staat met zijn onderzoeksresultaten niet alleen. Door Noldus is even-
eens op het vraagstuk van de invloed van burgers ingegaan. Uit de resultaten van 
een in Veldhoven gehouden onderzoek blijkt dat 60 procent van de responden-
ten van mening is dat de 'kiezers veel invloed zouden moeten hebben bij belang-
rijke beslissingen in Nederland maar in feite daarop weinig of helemaal geen 
invloed uitoefenen ...'57). Een groot aantal kiezers is derhalve teleurgesteld om-
dat de werkelijkheid van de gepercipieerde invloed achterblijft bij de normatieve 
of gewenste invloed. Het lijkt er dus op dat, wanneer deze gegevens gezien 
worden in het licht van de resultaten die door Van Putten gevonden zijn, de 
systeem-ontevredenheid nogal verbreid is. Dat deze ontevredenheid er is, is nog 
niet alleszeggend omdat er altijd wel enige spanning zal zijn tussen wens en feit. 
Opmerkelijk is dat blijkbaar het streven naar zeggenschap is toegenomen^), 
maar juist tussen 1965 en 1972 het gevoel van Nederlandse burgers om invloed 
op overheidsbeleid te kunnen hebben, gedaald is59). Deze gegevens gelden alleen 
voor invloed van burgers op het funktioneren van kabinet en Kamer. Dat de in-
spraak van burgers op het bestuur van gemeente en provincie groter moet wor-
den vond in 1970 en 1975 meer dan tweederde van de Nederlandse bevolking^O). 
Hieraan kunnen nog enkele belangrijke gegevens worden toegevoegd: 
- Driekwart van de volwassen Nederlanders vindt dat de samenleving dient te 
veranderen (zowel in 1970 als in 1975)61); 
— Het aantal tegenstellingen is na ongeveer 1965 toegenomen62); de perceptie 
van de bevolking dat van tegenstellingen tussen o.a. hoge en lage inkomens, 
sprake is, is tussen 1971 en 1973 ook gestegen63). 
Bestaande verschillen in o.a. inkomen moeten volgens een meerderheid van Ne-
derlandse kiezers in 1973 kleiner worden. Hierover wordt evenwel toch tamelijk 
verschillend gedacht in de bevolking. Enkele voorbeelden: De helft van de be-
roepskategorie middenstanders is bijvoorbeeld van mening dat de verschillen 
tussen hoge en lage inkomens kleiner moeten worden, maar van alle kiezers 
samen 72 procent. Middenstanders hebben meer moeite met gelijkheid van kan-
sen bij de kennisverwerving door Nederlanders en met werknemersinspraak. 
De bestaande verdeling van invloed op belangrijke beslissingen in ons land is 
zowel volgens middenstanders als volgens alle kiezers tezamen, voor verandering 
vatbaar. Ook middenstanders vinden dat politieke partijen meer aandacht dienen 
te besteden aan de meningen van kiezers. Middenstanders zelf vinden nauwelijks 
dat de middenstandsorganisaties veel te zeggen hebben bij belangrijke beslissin-
gen in Nederland64). 
Er is in Nederland in de periode 1970-1975 nogal beweging in de opvatting over 
beleidsprioriteiten. In 1971 kreeg woningbouw van een zestal keuzemogelijk-
heden de hoogste prioriteit: 49 procent noemde dit als eerste punt en 21 procent 
noemde het milieuvraagstuk als twee. In 1973 noemde 21 procent woningbouw 
(verschil 28 procentt.o.v. 1971) en 29 procent het milieuvraagstuk^S) als belang-
rijkste issues. 
Hoogerwerf66) komt op basis van onderzoek in 1971 tot de konklusie dat 
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gevoelens van machteloosheid wijd verspreid zijn. Regering, parlement en politie-
ke partijen zouden veel van hun legitimatie verloren hebben. Daarom wordt het 
niet verbazingwekkend genoemd dat meer en meer andere beihvloedingsmidde-
len gebruikt worden, zoals aktiegroepen, stakingen, demonstraties, sabotage. 
Hoogerwerf noemt dit symptomen van politieke instabiliteit van het politieke 
systeem. Deze symptomen zouden ook in andere landen voorkomen. Huyse stelt 
in 1971 dat zich 'politieke koortsverschijnselen' in de zestiger jaren hebben 
voorgedaan, en dat aan het eind van de zestiger jaren 'de positiebepaling van de 
burgers in de Belgische demokratie voor vele politieke waarnemers niet langer 
een tweede-rangs-probleem is'. Huyse typeert de relatie tussen politicus en bur-
ger als een krisis. Indikator hiervoor is o.a. dat er een einde is gekomen aan de 
keuzebestendigheid van het kiezerskorps67). Dit kon ook in Nederland gekonsta-
teerd worden. 
Verba wees er in 1967 reeds op dat in de Verenigde Staten sprake was van een 
'crisis in participation'. Politieke participatie wordt daarbij gedefinieerd als een 
mogelijkheid voor burgers om invloed uit te oefenen op overheidsbeleid. De 
krisis raakt volgens Verba duidelijk het funktioneren van de demokratie. Een van 
de bijzondere problemen is volgens hem de sociale ongelijkheid in partici-
patie68). 
Thomassen69) heeft nagegaan of er overeenstemming is tussen de eigen beleids-
preferenties van kiezers en de beleidsvoornemens van partijen, die in de Tweede 
Kamer vertegenwoordigd zijn. Kiesgedrag, waarbij kiezers hun stem uitbrengen 
op die partij waarvan de beleidsvoornemens het beste kongrueren met de eigen 
voorkeuren, wordt rationeel genoemd. Vanaf het einde der 40'er jaren tot 1964 
zou die rationaliteit van kiezers beperkt zijn geweest. Vanaf de tweede helft der 
60'er jaren zouden kiezers zich meer rationeel zijn gaan gedragen. Grote verande-
ringen in kiesgedrag werden toen gekonstateerd. Aanleiding tot het onderzoek 
was dat er 'ook in Nederland' sinds het midden van de jaren zestig gesproken 
wordt over een politieke krisis. 
Ten aanzien van een zevental vraagstukken blijken er in 1972 duidelijke verschil-
len te bestaan tussen kamerleden van de zeven grootste partijen; bij kamerleden 
van eenzelfde partij was sprake van redelijk grote 'cohesie'. De bestaande ver-
schillen tussen partijen zijn door de polarisatie voor het elektoraat meer zicht-
baar geworden. De polarisatie is de kiezers niet ontgaan, en heeft ook polarisatie 
tussen groepen tot gevolg gehad in de periode 1970-197270). 
De verdere gegevens ten aanzien van de 'rationaliteit' van kiezers zijn niet eendui-
dig. Toch is opvallend dat Van de in het onderzoek betrokken kiezers steeds 
tussen de 62 en 79 procent de politieke partijen kunnen plaatsen ten aanzien van 
zeven vraagstukken: abortus, openbare orde, belastingpolitiek, inkomensbeleid, 
medezeggenschap, defensie en ontwikkelingshulp. De indruk van kiezers van 
partijvisies varieert per vraagstuk. 
Het blijkt verder dat er ten aanzien van vier vraagstukken een redelijke mate van 
overeenstemming bestaat tussen de mening van het elektoraat en de totaliteit van 
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Tweede Kamerleden. Bij drie vraagstukken is die overeenstemming afwezig. Ook 
blijken belangrijke variaties tussen opvattingen van kiezers en kamerleden per 
partij. De fraktie van de PVDA is niet representatief voor haar kiezers wat andere 
zaken betreft (van de zeven) dan die welke te maken hebben met materiële en 
immateriële verbeteringen in de positie van de werknemers, en defensie. De 
konfessionele partijen en de VVD zouden ten aanzien van de zeven strijdpunten 
nog het meest representatief zijn voor hun kiezers. 
Als verklaring voor de diskrepantie bij de PVDA wordt gegeven dat de politieke 
elite denkt binnen ideologisch kader, en een groot aantal kiezers niet. Het blijkt 
dat kamerleden wel verschillen onderkennen tussen hun visies en de visies van 
'eigen' kiezers; bij kiezers zou dit slechts in beperkte mate het geval zijn. Het 
overgrote merendeel van kamerleden huldigt de opvatting dat zij bij een verschil 
van mening met hun kiezers hun eigen opvatting moeten volgen. Het lastgevings-
model funktioneert dus niet. Geheel verrassend is dat niet omdat de grondwet 
bepaalt dat leden van de Tweede Kamer stemmen 'zonder last of ruggespraak'. 
Kooiman^l) analyseerde gegevens uit een tweetal in 1968 en 1972 onder Twee-
de Kamerleden gehouden enquêtes. Van alle door de leden wenselijk geachte 
taken, zoals wetgeving, kontrole e.d., komt de wens om met de burgers kontakt 
te onderhouden op de eerste plaats. Ook het nut wordt beklemtoond. De feite-
lijke situatie wijkt echter sterk af: kontakten met burgers zijn zeer beperkt. Ten 
aanzien van invloed blijkt hetzelfde: de reële situatie blijft ver achter bij de 
wenselijkheid. Kooiman heeft nagegaan of hieraan volgens kamerleden wat te 
doen valt. Grote skepsis is op zijn plaats. De Kamerleden 'steken de hand niet in 
eigen boezem'. De oorzaken van tekortkomingen zouden vooral volgens Kamer-
leden aan de zijde van de kiezers gezocht moeten worden (gebrek aan inzicht, 
eigen belang najagen, etc.)72). Opmerkelijk is daarnaast dat op de politieke 
partijen, die sterk naar de kiezers gericht zijn, door Kamerleden nogal kritiek 
wordt geuit. Ook op dit punt zijn weinig verbeteringen te verwachten. Dus 
- volgens termen die Kooiman gebruikt - wel kwalen maar geen remedies. Dit is 
een merkwaardige situatie temeer daar de feitelijke invloed van belangengroepen 
groter is dan de gewenste73). 
Van Schendelen74) groepeerde gegevens m.b.t. het parlement naar vier opzich-
ten: a) het intern funktioneren (o.a. werking van frakties, kommissies, gebruik 
van parlementaire rechten), b) relaties met de overheden (vorming van kabinet-
ten, openbaarheid), c) relaties met de burgers (o.a. stemgedrag, participatie), d) 
relaties met de overige omgevingsdelen (o.a. partijen, media, belangengroepen). 
Enkele resultaten die nog niet genoemd zijn worden aangegeven. 
Sinds 1970 maakt het parlement meer gebruik van zijn rechten: meer vragen, 
moties, amendementen, interpellaties. Dus: groter aktivisme. De rekrutering van 
leden is eenzijdig: bijna eenderde van de leden bleek in 1968 bijv. afkomstig 
uit de ambtelijke wereld. T.o.v. 1959 bleek in 1972 een daling in de gemid-
delde leeftijd. Er is sprake van een teruglopend gemiddelde van parlementaire 
ervaringsjaren, en een sterkere doorstroming. 
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Opvallend is de toeneming van de omvang van de overheidsvoorlichting reeds 
voor 1969, terwijl juist toch veel van de ambtelijke invloed zich aan het oog 
blijft onttrekken. In de relatie met burgers valt verder op dat de burgers toch 
'veel diffuus vertrouwen' in de Tweede Kamer zouden hebben. Hier staat tegen-
over dat het kontakt zoeken met Kamerleden weinig effektief is. Via de partijen 
zou 'slechts een deel van de bestaande waarden en opvattingen in het politiek 
systeem geïntroduceerd worden' (bedoelde of onbedoelde sluiswachterfunktie 
van partijen)75). Tussen kiezers en gekozenen is duidelijk een kloof. Met name 
deze konstatering sluit aan bij de later verschenen publikaties, die genoemd zijn, 
van Thomassen en Kooiman. 
In dit verband is ook een ander onderzoek van Van Schendelen onder Kamer-
leden van belangd). Hij ging na: a) met welke bronnen individuele parlements-
leden zich informeren over wetsvoorstellen, b) wat het resultaat is van dit indivi-
duele informatieproces (ofwel de informatiegraad over wetsvoorstellen), c) hoe 
de koppeling van het individuele informatieproces aan de kollektieve besluitvor-
ming plaatsheeft. Het blijkt dat er een aantal informatiebronnen is die bij parle-
mentsleden slechts beperkt vertrouwen genieten, in vergelijking met andere. 
Beperkt vertrouwen genieten: aktie- en protestgroepen, publieke opiniemetingen 
en massamedia. Dit gegeven is opvallend: terwijl juist meer mensen naar bepaalde 
alternatieve middelen 'grijpen', genieten deze middelen bij gekozen vertegenwoor-
digers juist weinig vertrouwen. Deze discrepantie lijkt de noodzaak te versterken 
te komen tot een nieuw kanaal dat wederzijds gelegitimeerd wordt. 
Uit het onderzoek blijkt verder dat Kamerleden kampen met een overlading aan 
informatie. 'Slechts zeer weinig kamerleden hebben grondige kennis van de wets-
voorstellen, die in het parlement aan de orde komen' (....). Het parlement koerst 
vooral op een handvol fraktiedeskundigen '(....) Deze fraktiedeskundigen leunen 
sterk aan tegen enkele buitenparlementaire actores. De doorwerking van de ver-
schillende actores uit de politieke samenleving op de uitkomsten van de parle-
mentaire besluitvorming is zeer ongelijk (....)'77). Toetsing van de uitkomsten 
aan een tiental teoricen over parlementaire representatie wijst uit dat de werke-
lijkheid bij geen enkele teorie aansluit. Alhoewel normen meestal niet 'gehaald' 
worden (daarvoor zijn het juist nonnen) zijn deze resultaten toch weinig opwek-
kend. Verderop wordt nog nader ingegaan op de diverse informatiebronnen (of 
voor burgers: beihvloedingsmogelijkheden). 
De periode na 1975 
In de loop der jaren is het aantal aktiegroepen in Nederland steeds groter gewor-
den, aldus Van Putten in zijn in 1975 verschenen 'Demokratie in Nederland'78). 
Het juiste aantal groepen voor de achtereenvolgende jaren vanaf bijv. 1965 is 
onbekend. Heunks stelde in 1976 dat er een tendens lijkt te bestaan dat eerder 
meer mensen aan (akties van) aktiegroepen deelnemen, dan minder79). 
Door aktiegroepen zijn vaak pogingen ondernomen om centrale overheidsinstan-
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ties tot verandering van opvatting te brengen en/of om meer aandacht voor een 
probleem te krijgen, en/of om deze instanties tot aktiviteiten te bewegen. Aan 
formele vertegenwoordigende organen is soms voorbij gegaan. Het ontstaan van 
aktiegroepen is - mede hierom - te zien als een reaktie op problemen van het 
politieke stelsel. Door een overheid mogelijk gemaakte inspraak is volgens Clijsen 
weer een antwoord op het ontstaan van aktiegroepenSO). Volgens HarinckSl) 
zijn inspraakprocedures van een 'hogere orde' dan kontakt van een overheid met 
aktiegroepen, omdat deze laatste o.a. als nadeel zouden hebben dat ze vaak niet 
representatief zijn voor meningen uit de bevolking. 
Voor de periode vanaf ongeveer 1975 is ook een aantal onderzoeksresultaten 
bekend, als gevolg van het nationaal verkiezingsonderzoek '77. De gegevens zijn 
van belang en zullen, voor zover mogelijk, vergeleken worden met die van eer-
dere perioden. 
Daalder stelt in 1968 dat er wel veel gesproken wordt over de algemene politieke 
'malaise', maar dat 'geloof moeilijk te scheiden blijkt van 'feiten'. De aanwezige 
gegevens leveren een beeld vol tegenstellingen. Als indikatoren voor de stabiliteit 
of instabiliteit van een politiek systeem worden o.a. genoemd: elektorale mobili-
teit (die in 1968 was toegenomen) en politieke belangstelling82). Daalder stelt in 
1974 dat blijkens enquêteresultaten sprake is 'van een afnemend vertrouwen in 
de werking van het politieke stelsel, en van een toegenomen claim op een meer 
direkte rol van kiezers in de besluitvorming'. De politieke belangstelling zou 
tussen 1954 en 1972 nauwelijks of niet veranderd zijn83). Van der Eijk stelt, op 
basis van een vergelijking van gegevens uit 1967, 1971, 1972 en 1977, dat 'de 
mate waarin de burgers geïnteresseerd zijn in politieke onderwerpen nauwelijks 
veranderd is'. Omdat er een lichte daling is in het percentage niet geïnteresseer-
den (van 46 in '67 naar 39 in '77) wordt voorzichtig gesproken van een geringe 
mate van toenemende belangstelling voor politiek^). Een vergelijking met gege-
vens uit '54 wordt niet gemaakt. Een vergelijking wijst toch op een verandering. 
In 1954 was het percentage niet-geihteresseerden 47, in 1967 46, in 1971 46, in 
1972 43 en in 1977 39. Het percentage zeer en tamelijk geïnteresseerden steeg 
geleidelijk: in 1954 50, in 1967 54, in 1971 52, in 1972 56 en 1977 60. 
In 1977 is ook het politiek zelfvertrouwen, politiek wantrouwen en politiek 
cynisme nagegaan. Politiek zelfvertrouwen betreft 'het gevoel van leden van het 
politiek systeem dat zij individueel invloed kunnen uitoefenen op politieke in-
stellingen en politieke processen^S). Politiek wantrouwen kan omschreven wor-
den als 'het gevoel dat ongewenste politieke gebeurtenissen (= niet-gebeurtenis-
sen) plaatshebben. Het is meer dan het ontbreken van vertrouwen, in welk geval 
immers nog geen sprake behoeft te zijn van het gevoel dat wat plaats heeft 
ongewenst is'86). Het begrip politiek wantrouwen (vertrouwen) dient eveneens 
onderscheiden te worden van begrippen als anomie, minachting, cynisme. Poli-
tiek cynisme is 'de houding van ongeloof in de 'goede' bedoelingen en gedra-
gingen van politieke actors (....). Men kan hier denken aan de politieke norm van 
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onkreukbaarheid, behartigingen van meer algemene belangen, bekwaamheid en 
deskundigheid, eerlijkheid en dergelijke. De cynicus verheelt zijn ongeloof in de 
naleving van deze normen niet ...'87). 
Van Schendelen en Rosenthal stellen naar aanleiding van een vergelijking van 
onderzoeksresultaten uit 1977 en 1973 dat het politiek zelfvertrouwen eniger-
mate lijkt te zijn toegenomen. Vergelijking van gegevens is belangrijk, maar de 
aandacht voor de hoogte van percentages op zich kan er door 'verminderen'. 
Wordt op de hoogte gelet dan blijkt een opmerkelijkheid. Met de stelling: 'de 
politieke partijen zijn alleen maar geïnteresseerd in mijn stem en niet in mijn 
mening', was in 1973 meer dan de helft van alle Nederlandse kiezers het zonder 
meer eens (nl. 57 procent) en in 1977 nog bijna de helft (nl. 48 procent). (Op 
grond hiervan kan als hypothese gesteld worden dat inspraakresultaten weinig 
invloed zullen hebben; bij inspraak gaat het er immers om dat meningen van 
burgers naar voren komen.) 
Ten aanzien van politiek wantrouwen wordt op grond van kiezersonderzoek uit 
1977 gesignaleerd: 'een wijd verspreid wantrouwen tegen de behartiging van het 
algemeen belang'88). Een duidelijk profiel van de wantrouwende burger blijkt 
niet te schetsen: 'men vindt hem bij wijze van spreken onder alle rangen en 
standen, zij het vaker onder de weinig opgeleiden, de lagere klassen en in de meer 
stedelijke gebieden'89), 
De konklusies met betrekking tot politiek cynisme zijn 'dat een groot tot zeer 
groot deel'^O) van de Nederlandse kiezers (tussen 27 en 75 procent) zich meer of 
minder nadrukkelijk cynisch uitlaat over de Nederlandse politiek. Cynici zijn 
vooral te vinden onder: mannen; mensen met een laag opleidingsniveau of juist 
een hoog; mensen ouder dan 35 jaar. De Nederlandse kiezer '77 stelt: 'Omdat 
leeftijd en politieke ervaring in hoge mate samengaan, kan men veronderstellen 
dat het politiek cynisme vooral gevoed wordt door de eigen politieke ervaringen. 
Bekendheid met de politiek maakt haar blijkbaar onbemind'91). 
De pubükatie 'De Nederlandse Kiezer '77' maakt slechts in beperkte mate verge-
lijkingen in de tijd. Die vergelijking is toch mogelijk in een aantal opzichten, bijv. 
wat de demokratische normen en de perceptie van de toepassing van deze nor-
men betreft. 
In de 'Nederlandse kiezer '73' stellen Heunks en Thomassen hierover het vol-
gende: 'Democratie is een veelomvattend begrip. Er is geen overeenstemming 
over een eenduidige definitie van democratie. Wel is er een zekere overeenstem-
ming over de kenmerken die een samenleving typeren als meer of minder demo-
cratisch. Hieronder worden vaak genoemd vrijheid van meningsuiting, gelijkheid 
van alle burgers voor de wet, een gelijke invloed van alle burgers op de totstand-
koming van het overheidsbeleid. Tot het democratisch denken kan men ook 
rekenen de eis, dat de overheid zorg moet dragen voor de zwakken in de samen-
leving'92). Daarnaast is er bijvoorbeeld ook de belangrijke eis dat de kiezer de 
keuze dient te hebben uit vencheidene partijen, maar die blijft hier buiten 
beschouwing. 
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Aan een steekproef van kiezers is in 1973 gevraagd of zij het nodig vonden dat 
aan de genoemde eisen wordt voldaan. Driekwart of meer van de respondenten 
onderschrijft elk van de normen in 1973. Voor 1977 zijn geen gegevens bekend. 
Er kan ervan uitgegaan worden dat deze normen ook thans nog gelden, gezien de 
hoogte van de percentages. Het beeld van de situatie, d.w.z. of aan de norm 
beslist of doorgaans wel voldaan is, is bekend voor 1973 en 1977, en op enkele 
punten ook voor 1971. Opmerkelijkste gegeven is dat in 1973 76 procent even-
veel invloed voor burgers op overheidsbeleid absoluut nodig of nodig acht, maar 
dat in 1973 slechts 16 procent meent dat aan de norm voldaan wordt en in 1977 
slechts 24 procent. Aan de norm werd in 1973 niet voldaan volgens 76 procent 
van de Nederlandse kiezers, en in 1977 niet volgens 66 procent. 
Het vertrouwen in politieke partijen is in 1977 ten opzichte van 1973 gestegen. 
In 1973 had 14 procent van de kiezen Veel' vertrouwen in politieke partijen, en 
in 1977 39 procent, maar nog altijd 55 procent 'weinig' of 'geen'. 
In 1973 bleek dat 78 procent van de kiezers vond dat de kiezers te weinig 
invloed hadden bij belangrijke beslissingen in Nederland93). in 1977 is niet een 
exakt vergelijkbare vraagstelling aan respondenten voorgelegd; er was verschil in 
de antwoordmogelijkheden. Er blijkt in elk geval in 1977 toch sprake van een 
diskrepantie tussen de invloed die kiezers op belangrijke beslissingen wensen, en 
de feitelijke invloed. Omdat sprake is van skepsis over de feitelijke invloed van 
kiezers bij kiezers zelf is het niet verrassend dat de opvattingen over de effektivi-
teit van het hanteren van beihvloedingsmiddelen tussen 1977 en 1973 niet of 
nauwelijks zijn veranderd. De grootste verandering geldt nog voor een Sveinig 
traditioneel' middel als het meedoen aan een handtekeningenaktie en een aktie-
groep. Als de Tweede Kamer een wetsvoorstel zou behandelen dat de respondent 
onrechtvaardig of verkeerd vindt, dacht van de Nederlandse kiezers in 1973 22 
procent veel te kunnen bereiken door het meedoen aan een handtekeningenaktie 
en in 1977 31 procent, terwijl in 1973 17 procent dacht aan een aktiegroep en in 
1977 21 procent. 
Opmerkelijk is niet zozeer dat in 1971 32 procent iets via een politieke partij 
denkt te kunnen bereiken, in 1973 33 procent en in 1977 31 procent, maar dat 
in 1971 59 procent denkt niets te kunnen bereiken, in 1973 60 procent en in 
1977 een ongeveer gelijk percentage, nl. 62 procent. 
Uitgaande van de gegevens uit 1973 blijkt verder dat 78 procent van de kiezen 
meer invloed wil op belangrijke beslissingen, maar van tien beihvloedingsmidde-
len acht 70 procent of meer van de kiezers zelf er acht weinig of niet effektief. 
Voor 1977 geldt dat van dezelfde tien middelen er zeven door 70 procent of 
meer van de kiezers persoonlijk niet of weinig effektief worden geacht. Het lijkt 
er op dat er een tekort is aan effektieve beihvloedingsmiddelen. Een 'traditio-
neel' middel als het kontakt zoeken met een burgemeester of wethouder vond in 
1971 75 procent weinig of niet effektief, maar zes jaar later 88 procent. 
Aktiegroepen zijn in 1977 populair geworden. Het effekt van aktiegroepen via 
demonstraties op de standpunten van Tweede Kamerleden bleek in 1968-1969 in 
elk geval nog geringd). 
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Een vergelijking is ook mogelijk ten aanzien van door kiezers ervaren tegenstel-
lingen. 'Van 1971 op 1973 zijn de tegenstellingen, zoals de kiezers die zien, in 
ons volk toegenomen: in 1973 ervaren meer informanten dan in 1971 de tegen-
stelling tussen werkgevers en werknemers, tussen mensen met hogere en lagere 
inkomens, tussen eigen arbeiders en gastarbeiders, tussen werkende jeugd en 
studenten en tussen kerkelijken en onkerkelijken als groot of zeergroot'95). Ten 
opzichte van 1973 zijn de tegenstellingen in 1977 over het algemeen afgenomen. 
De hoogte van de percentages geeft aan dat er toch nog belangrijke tegenstel-
lingen zijn. De volgorde in de als belangrijkst ervaren tegenstellingen was in 1977 
gelijk aan de volgorde in 1973 en 1971. 
Dat er tegenstellingen gepercipieerd worden is niet zozeer opmerkelijk. Neder-
land is altijd 'pluralistisch' geweest, d.w.z. er hebben altijd al tegenstellingen be-
staan96). De manieren om die tegenstellingen te overbruggen lijken met de ken-
tering in de Nederlandse politiek veranderd. Er is gezocht naar mogelijkheden 
om die tegenstellingen te overbruggen. Inspraak is in dit verband wel als moge-
lijkheid genoemd. Beek stelt dat er een 'enorme behoefte aan konsensus bij de 
overheid bestaat'. Hij geeft een voorbeeld op het gebied van de volkshuisvesting: 
'Eerst manifesteert zich een bepaalde disfunctionaliteit, bijvoorbeeld woning-
nood. Tekorten betekenen voor het politiek-bestuurlijk systeem een risico. Het 
formuleert daarom hervormingsprogramma's, die het nauwelijks waar kan maken: 
het bouwen van betaalbare woningen. In een situatie waarin de handelingsmoge-
lijkheden steeds beperkter worden, ontstaat een groeiende behoefte aan consen-
sus, dus 'inspraak'. Maar, participatie mag de bestaande structuren weer niet te 
veel aantasten'97). Hij ziet inspraak dan als een poging in een 'crisissituatie van 
het laat-kapitalisme' de toestemming te krijgen om het handelen meer ruimte te 
geven. Inspraak wordt dan crisis-management. Albeda acht pluraliteit van me-
ningen de basis voor een pluralistische samenleving, maar een zekere konsensus 
is nodig. Snellen stelt dat in de huidige welvaartsstaat geen konsensus over doel-
einden aanwezig is om beleid te dragen. Het overheidsapparaat moet een essen-
tiële rol vervullen in het koncipiëren van de nieuwe doeleinden. Politieke ratio-
naliteit is niet meer verzekerd door de bemiddeling van kalkulerende politici, 
maar alleen door in het demokratisch bestel de burgers bij beleidsvorming te 
betrekken. De overheid is ook unresponsive': er is een gebrek aan reaktievermo-
gen bij de overheid op wensen die leven en opkomen in de samenleving^). 
Samenvattend kan gesteld worden dat zich vanaf 1965 toch duidelijk verande-
ringen hebben voorgedaan. Voorlopig kan gekonkludeerd worden dat er voldoen-
de aanwijzingen zijn verkregen om te spreken van een malaise, die noopt tot het 
zoeken naar oplossingen om te komen tot een beter funktionerend politiek 
stelsel. Opmerkelijk is: de afname in vertrouwen in het politiek stelsel; lichte 
toename in de politieke belangstelling; grote afstand tussen de gewenste invloed 
en de gepercipieerde invloed; bÜjven bestaan van aktiegroepen. Naast enquête-
gegevens zijn er dus ook 'gedragsgegevens' die op malaise wijzen. 
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Reeds op grond van vorenstaande gegevens (o.a. uit 1977) kan de konklusie van 
Rosenthal (uit 1976), dat het verschil tussen de periode 1917-1967 en dejaren 
daarna wordt overschat, niet direkt ondersteund wordene). 
Van den Dam stelt mede naar aanleiding van Rosenthal's stelling dat het er op 
lijkt dat 'de kentering van tien jaar geleden voorlopig voorbij lijkt', dat de nadruk 
niet langer gaat liggen op politici en politisering, 'maar dat de weg open gaat 
liggen voor een nieuwe dominantie van leidere en lijdelijkheid' 100). Deze opvat­
ting vindt geen steun in gegevens uit het nationaal kiezersonderzoek. 
Ζ 2.3. Interpretatief penpektief 
In het vorenstaande is de roep om inspraak geplaatst in het licht van onderzoeks­
resultaten, die iets zeggen over ontwikkelingen in de periode na 1965, en de 
perceptie van burgers en politieke elites. De roep om inspraak kreeg daarmee een 
duidelijk 'gezicht': burgers zijn ontevreden over het funktioneren van het poli­
tiek systeem. Hoe zijn de ontwikkelingen gezien door hen die zich minder expli­
ciet op onderzoek richten en hoe wordt tegen inspraak aangekeken? 
In een artikel uit 1969 over 'Sociaal en cultureel welzijn in de zeventiger jaren' 
stelt Van ТіепепЮІ) dat het noodzakelijk zal zijn beleid te demokratiseren: 'de 
bevolking zal zoveel mogelijk inspraak gegeven moeten worden. Drie problemen 
worden genoemd: a) de vraag is welke onderwerpen geschikt zijn voor inspraak, 
b) de organisatie (niet alle Nederlanders kunnen gelijktijdig meedoen; zijn dege­
nen die deelnemen representatief voor de thuisblijvers? ), c) de spelregels (hoe 
worden inspraakresultaten verwerkt tot een beslissing? ). 
De machtanalytici Mulder en Mokken hebben zich ook uitgesproken. Volgens 
Mulder (in 1972) zal sociaal probleem nummer één in de zeventiger jaren zijn: 
participatie 'als bedoelde verkleining van bestaande machtsongelijkheid, als be-
doelde reduktie van machtsafstand tussen minder-machtigen en meer-machtigen 
in kleine groepen, in grote organisaties, in de maatschappij'102), Deze stelling 
(grotere invloed voor burgers) sluit aan op de in par. 2.2. genoemde onder-
zoeksresultaten. Feitelijke invloed is voor Mulder zelfs het enige kriterium om 
van 'suksesvolle participatie' te kunnen spreken. Mokken meent dat inspraak 
eerst dan een 'sociale uitvinding van grote betekenis' is, als van een werkelijke 
invloedsverschuiving sprake is. Zo niet, dan wordt het een 'nieuw demokratisch 
ritueel'103). 
De vraag waardoor de wens om inspraak te verkrijgen is ontstaan, wordt op een 
verschillende manier onderzocht en beantwoord. 
Bijvoorbeeld Groenman (in 1967), Biesheuvel (in 1971) en Albeda (in 
1969)104) wijzen op het bestaan van apathie bij burgers en hun gevoel dat 
het overheidsapparaat ondoorzichtig en groot is. Apathie en ondoorzichtig-
heid leiden tot de gedachte dat er twijfel bestaat over het goed funktioneren van 
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het demokratisch stelsel. Dit is gezien het eerder genoemde onderzoeksresultaat 
niet verrassend. Verder reikende demokratisering wordt als noodzakelijk gezien. 
Inspraak zou een middel zijn naast andere. 
Van den Berg en Molleman geven geen onderzoeksresultaten, maar wijzen wel 
duidelijk op de problemen van het politiek stelsel. Bepaalde maatschappelijke 
vraagstukken kregen in de beleidsvorming onvoldoende aandacht volgens bepaal-
de kategorieën of groepen burgers, zoals de milieu-problematiek, ofwel aandacht 
maar bleven als probleem toch bestaan!05), Er ontstond volgens hen zowel 
kritiek op de wijze van besluitvorming, als op het effekt van overheidsbeleid. 
Van het eerste kan niet los gezien worden dat overheden niet in staat zijn 
gebleken om voortdurend een optimaal vermogen te ontwikkelen tot het opne-
men van wensen en opinies in de samenleving. Het is ook niet overdreven te 
stellen dat bestaande kommunikatiekanalen tussen burgers en overheid, zoals 
politieke partijen, leden onder 'vaatvemauwing': meningen van burgers over di-
verse onderwerpen bleken moeilijk 'naar boven' te (kunnen) komen, meent 
Mokken 106). 
Steemers en Kalk gaan verder dan alleen het signaleren van ineffektiviteit in 
het handelen van de bestuurlijke organisatie ten aanzien van de oplossing van 
problemen. Zij spreken over een falen van de parlementaire demokratie, terwijl 
Jolles spreekt over een krisis der representantendemokratielO?). Onvrede over 
de wijze van beleidsvorming en het beleid zelf zou zeker voor een deel niet via de 
bestaande formele beihvloedingskanalen tot uiting komen. Van Putten geeft hier-
voor op basis van meerdere onderzoekingen indikaties. De ontevredenheid heeft 
minder betrekking op het politiek-demokratisch systeem als zodanig, maar meer 
op de politieke partijen en volksvertegenwoordigers. Van Putten spreekt over te 
weinig begrip voor denkbeelden van burgers, over teveel 'achter schermen' wer-
ken en te weinig inspraaklOS). Adviesraden en bijvoorbeeld politieke partijen, 
pressie- en belangenorganisaties falen in het adequaat uitdrukking geven aan 
wensen en belangen van burgers en het adequaat afwegen van belangen 109). 
De ontwikkelingen vanaf ongeveer 1966 worden door sommigen als belangrijk 
gezien; inspraak acht men een nuttig korrektief. Anderen taxeren de situatie als 
ernstiger, en achten inspraak naast veel verderreikende oplossingen nodig. De rol 
van het parlement speelt in deze een rol. Een volledig overzicht van deze diskus-
sie vanaf 1900 kan hier niet gegeven worden, maar enige informatie over de 
recente diskussie kan een aanduiding geven van de metaalmoeheid van de parle-
mentaire demokratie, waaruit de roep om inspraak mede voortkomt. 
Bakker (1974) meent in 'De twijfel aan de parlementaire democratie' dat het 
parlementaire stelsel in een impasse verkeert. Bakker stelt dat sprake is van 
'verloedering van het politieke bedrijf dat steeds minder in staat is zichzelf 
geloofwaardig te maken en respekt afte dwingen. Het stelsel geeft een premie op 
visieloosheid, gewetenloosheid en onbekwaamheid. Zelfs kun je zeggen dat er 
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een premie staat op slecht beleid. Slecht beleid is warrig en onduidelijk'! Ю). Het 
gaat hier om de zgn. 'ingebakken fouten', die verweven zijn met de aard van het 
systeem en niet zonder meer te herstellen zijn. Daarnaast onderscheidt hij de 
verbeterbare fouten, en de krachten van buitenaf die het stelsel ondergraven. 
Tegen deze laatste valt niet of nauwelijks op te tomen. Ekonomische ontwikke­
lingen onttrekken zich in belangrijke mate aan de greep van de overheid. Bakker 
meent ook: 'De overheidsapparaten zijn een eigen leven gaan leiden, en hun 
belangen — continuïteit en expansie — lopen in wezen parallel aan die van de 
grote bedrijven'Hl). De praktijk zou zijn dat de bureaucratie de grenzen van de 
parlementaire bevoegdheden zou vaststellen. De volksvertegenwoordigers zouden 
machteloos zijn, en de samenleving 'parlementair niet bestuurbaar'!^). Bakker 
ontraadt burgers een bijdrage te leveren aan het 'partijwerk', en meent ook niet 
dat deelname aan verkiezingen zinvol is, o.a. omdat bij provinciale statenverkie-
zingen landelijke politiek ten onrechte tot inzet wordt gemaakt. Toch komt 
Bakker niet tot anti-parlementarisme. 
Andere auteurs zijn een min of meer vergelijkbare mening toegedaan als Bakker 
op onderdelen geeft. Zo wijst Van Thijnll3) op de ekonomische schaalvergro-
ting die over de landsgrenzen heen gaat en ongrijpbaar geworden is voor natio-
nale parlementen. Dat beleid warrig is, menen Baars, Klinkers, e.a. naar aanlei-
ding van een analyse van het ruimtelijk beleid in Nederlandl 14). 
Meeuwissen: 'de parlementaire discussies zijn vaak monologen, waarbij een spel 
wordt opgevoerd, dat aan de publiciteit moet worden verkocht. Van het (inder-
tijd beoogde) redelijk overleg is geen sprake' 115). Er zou een voortgaande terug-
tred van het parlement zijn. De demokratie dient opnieuw te worden uitgevon-
den, aldus Meeuwissen 116). 
Van Wijnen (1975) stelt dat 'in alle parlementaire democratieën crisisverschijn-
selen worden waargenoinen'117). Van Wijnen koncentreert zich op de rol van 
het parlement, en meent dat binnen de grenzen van de E.E.G. geen parlement 
'zijn traditionele machtsbasis' heeft behouden. Bij de analyse van de Nederlandse 
situatie worden ter staving o.a. resultaten van onderzoek gehanteerd naar de 
kennisbronnen van defensiespecialisten in de Tweede Kamer, en wordt verwezen 
naar uitspraken van een aantal kamerleden van verschillende grote politieke par-
tijen. Van Wijnen vat zijn analyse m.b.t. Nederland als volgt samen: 'Het parle-
mentslid heeft een marginale invloed op de vorming van het regeringsbeleid en 
voor zijn kontrolerende funktie is hij op een groot aantal gebieden onvoldoende 
toegerust. Hij neigt om te komen in lawines van papier, voelt zich vaak een 
onvruchtbare vergaderaar, en mist de tijd voor reflectie. Hij is voortdurend over-
belast, en de schade die daarvan het gevolg is, drukt zich uit in een toeneming 
van de vervreemding tussen vertegenwoordigers en vertegenwoordigden. Het tijd-
verlies waarop het reizen hem komt te staan is onverantwoord groot. Hij werkt 
teveel in de breedte, raakt soms het spoor bijster in het conflict van plichten 
tussen de Kamer en zijn partij (district). Hij heeft van de motie een botte bijl 
gemaakt, van zijn overige machtsmiddelen een slappe vuist. Hij heeft zijn wets-
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techniek verwaarloosd en hij speelt te veel op de kaart van de publiciteit, ten 
kosten van 'de' macht van 'het' parlement'118). Van Wijnen signaleert overigens 
twee stromingen onder de publicisten over de positie van het parlement. Volgens 
de ene richting is het parlement in het geheel niet machteloos, en kan het 
parlement bij een aanwezige politieke wil over voldoende machtsmiddelen be-
schikken om de richting van beleid beslissend te beïnvloeden. Volgens de andere 
richting bezwijkt het parlement steeds meer onder de produktiviteit van de 
regering. 
Van Thijn stelt in 1976 dat beide stromingen in hun analyse tekort schieten: 'Er 
is wel degelijk sprake van een crisis van het parlementarisme, maar het is slechts 
een symptoom van een crisis die veel wijder strekt. Het is een krisis van een 
maatschappelijk systeem dat steeds minder bestuurbaar wordt. Dat kan alleen 
doorbroken worden wanneer de politieke krachtsverhoudingen binnen het parle-
ment verschuiven en de politieke wil rijpt om ons maatschappelijk systeem be-
stuurbaar te maken'. Van Thijn wijst er verder op dat de tanende invloed van het 
parlement 'voor praktisch alle overheidsorganen' geldt 119). 
Maarse (1975) meent dat er een bestuurskrisis is, 'die zich voor een belangrijk 
deel juist toespitst op de verhouding tussen bestuur en burgers'120). 
Couwenberg en Reehorst melden in 1977 de fìktie van de verantwoordelijke 
bestuurders: 'dat de volksvertegenwoordiging steeds meer moeite heeft haar be-
leidskontrolerende funktie waar te maken, is een algemeen erkend feit'. Het 
ambtelijk apparaat zou grotere invloed hebben gekregen ('steeds uitdijend veld 
van beleidsvrijheid'); dagelijks bestuurders zouden 'slechts in beperkte mate' in 
staat zijn het overheidsapparaat onder kontrole te houden. Dit ambtelijk appa-
raat zou niet over demokratische legitimatie beschikken. Korrekties voor deze en 
andere ontwikkelingen zouden nodig zijn. Inspraak wordt als zodanig genoemd: 
tegenover de toenemende deskundigheidsmacht dienen nieuwe demokratische 
tegenwichten te worden gesteldl21). 
Van Daalen (1973) vindt de suggestie van inspraak overigens (te) simpel 122). 
Deze visie is mede gestoeld op het ontbreken van oplossingen voor knelpunten in 
inspraakprocedures. Elders stelt hij (1972) evenwel: 'Sociologen zouden bijdra-
gen aan het funktioneren van de verzorgingsstaat kunnen leveren door het den-
ken over vormen van emancipatorische democratie te begeleiden met onderzoek 
naar en tijdens experimenten'. 
Ook in 1977 nog wordt de toekomst van de parlementaire demokratie ter diskus-
sie gesteld. Van Schendelen doet geen suggesties maar wijst wel op 'drukveiho-
ging in het politiek stelsel'123). Scholten meent in 1978 nog dat Vrij drastische' 
veranderingen nodig zijn om zodoende de invloed van burgers op bestuur te 
vergroten en de bestuurskracht. De term 'crisis' gaat hem te ver, maar van 'span-
ning tussen normen en realiteiten is sprake'124). 
Leemans (1971)125) benadert de zaak vanuit de organisationele gezichtshoek. 
Teneinde verstarring tegen te gaan, en de roep om o.a. inspraak te beantwoorden 
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zou hervorming van het bestuur nodig zijn. Ter Hoevenl26)
 wijst op verande-
ringen die zich na 1945 hebben voltrokken; de aandacht zou niet langer alleen 
gericht zijn op het vervullen van materiële waarden. Inspraak wordt gezien als 
een middel waarmee apathie en ondoorzichtigheid doorbroken kunnen worden. 
Tevens is het een kanaal waarlangs de voortdurende waardenverandering door 
burgers naar voren zou kunnen worden gebracht. 
In volgende hoofdstukken zal vooral aandacht worden besteed aan inspraak bij 
ruimtelijke ordening. Juist op dit terrein ook is inspraak bepleit. Volgens Hoom 
(1975) kan de roep om inspraak uit de volgende faktoren verklaard worden: 
— de maatschappelijke en bestuurlijke schaalvergroting; 
— de ondoorzichtigheid van het overheidsapparaat en het overheidsbeleid; 
— het voortdurend veranderen van het waarden- en normenpatroon van de 
maatschappelijke groeperingen; 
— de invloed van de kommunikatiemiddelen; 
— de verschuiving van een welvaarts- naar een welzijnsgerichte samenleving; 
— een ontoereikende inbreng van burgers via traditionele kanalen en onvol-
doende herkenning van burgers in de gekozen vertegenwoordiging^?). 
Hieraan wordt door anderen toegevoegd dat inspraak: 
— voortkomt uit kritiek tegen overheidsbeleid; 
— een middel is tegen de - nadelige neveneffekten veroorzakende - technolo-
gische maatschappij; 
— een middel is tegen onvermijdelijke vervreemdingsprocessen die door verdere 
centralisatie van de besluitvorming zullen optreden. 
Uit de vorenstaande punten blijkt dat gedeeltelijk dezelfde argumenten naar 
voren komen, als eerder meer in het algemeen zijn genoemd. 
Funken en Ronteltap wezen in 1969 reeds op veranderingen in waarden, normen 
en wensen. Bestuurders zouden vaak onvoldoende op de hoogte zijn met de 
denkbeelden van verschillende bevolkingskategorieën. Een gevolg hiervan kan 
zijn dat er een diskrepantie ontstaat tussen datgene wat door 'de' bevolking 
nastrevenswaard geacht wordt en de nonnen en doelstellingen van 'het' be-
stuurde). Een dergelijke diskrepantie, zoals deze door de burgers ervaren wordt, 
leidt tot onbehagen bij burgers over beleidvormingsprocessen. Doordat aan be-
stuurszijde vaak onvoldoende voeling gehouden wordt met wat onder de bevol-
king leeft kan het algemene onbehagen bij bepaalde kategorieën zich richten op 
de inhoud van beleid. Dit gebeurt in feite volgens sommigen ook 129). Men zou 
dus kunnen stellen dat de wens om inspraak te krijgen ook voortkomt uit onte-
vredenheid over de inhoud van het beleid ten aanzien van de ruimtelijke orde-
ning zelf 130). 
Het verzet van burgers, zich uitend in het ontstaan van allerlei aktiegroepen en 
dergelijke, staat hier duidelijk mee in verband. 
Jolles (1975) beschrijft een aantal elementen uit de krisis van de representanten-
demokratiel31). 
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a) Er zou sprake zijn van een afname van het geloof in de mentaliteit van de 
politieke dienstverlening. Er gaat twijfel ontstaan over de vraag of het streven 
naar 'algemeen belang' ook wel uitmondt in 'algemeen belang'. 
b) Representatie wordt als vervreemdend aan de kaak gesteld. Deelneming van 
alle burgers, van alle betrokkenen, van de 'mensen zelf in de besluitvorming is 
zowel de meest gebruikte formulering van het ideaal als op zich zelf reeds moti-
vering van het streven in die richting. 
c) De representatieve demokratie kent een veelvormige menging van openbaar-
heid en vertrouwelijkheid, alsmede een subtiel evenwicht tussen beide dat in 
perioden van politieke stabiliteit globaal door allen aanvaard wordt. In tal van 
sferen valt in dit opzicht de eis van radikale vergroting van de openbaarheid te 
signaleren. Jolles stelt dat het evenwicht tussen openbaarheid en vertrouwelijk-
heid niet langer door allen wordt aanvaard. 
d) Het vertrouwen in het eigen politieke systeem, in de verschillende politieke 
instellingen, in beleid en overheid dat vanouds in Nederland groot is geweest, is 
niet meer in ruime mate beschikbaar. Bij een aantal kritische stromingen is er een 
fundamenteel wantrouwen zowel jegens de getroffen of in voorbereiding zijnde 
regelingen als jegens de organen die deze treffen. Bij aktiegroepen is er een 
groeiend wantrouwen jegens het gevoerde beleid. 
e) Veel politieke verwijten zijn te horen over de doelmatigheid van ons politiek 
stelsel. Zo wordt er wel gesteld dat het huidige politieke systeem ten ene male 
onmachtig zou zijn om een aantal niet meer te ontwijken maatschappelijke 
vraagstukken adequaat aan te pakken. Tot deze vraagstukken zijn onder meer te 
rekenen: het afdoende beheersen van de kwaliteit van het leefmilieu, de kontrole 
op multinationale industriële concerns, het intomen van het militair vemieti-
gingspotentieel. Het gevoel van machteloosheid dat mensen kan overvallen bij 
een konfrontatie met dergelijke problemen zoekt zich een uitweg, heeft behoefte 
aan een zondebok en als zodanig dient naast andere ook het politieke systeem 
van de representatieve demokratie, dan veelal gezien als vermomming van het 
kapitalisme. 
De vraag is nu waar de gesignaleerde gevoelens van wantrouwen, onbehagen en 
machteloosheid bij burgers verder hun oorsprong vinden. 
Ons inziens dient het antwoord hierop vooral gezocht te worden in het feit dat 
er enige ontevredenheid te signaleren valt over de wijze waarop op bestuurlijk 
niveau geprobeerd wordt om het groeiend aantal problemen tot een oplossing te 
brengen. De komplexiteit van de politieke problemenl32) draagt er op zich al 
toe bij dat burgers het overzicht hierover en het doorzicht hierin kunnen verlie-
zen. Ook doen zich vertechniserings- en schaalvergrotingsprocessen 133) voor, 
waardoor de overheidsorganisatie haar taken adequater tracht te vervullen, zon-
der dat zij hierin volledig lijkt te slagen. 
Politieke vraagstukken zijn thans ingewikkelder van aard dan vroeger, of vroeger 
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wel gedacht is, onder andere omdat in het verleden allerlei deelproblemen niet 
onderkend werden. Indien deze vraagstukken moeilijk oplosbaar zijn ontstaat 
een behoefte aan specialisatie, met weer als gevolg dat politieke diskussies tech­
nisch van aard worden doordat specialisten weer andere specialisten 'ontmoeten'. 
De figuur van de all-round politicus verdwijnt. In elk geval wordt het moeilijk 
voor niet-specialisten en in het algemeen voor politieke partijen en gekozen 
vertegenwoordigers om in allerlei problemen ingevoerd te raken en mee te den­
ken, en om tot een afweging van allerlei belangen te komen. Gedeeltelijk hangt 
een toenemend inzicht in de ingewikkeldheid van problemen, als konsekwentie 
van onder andere het 'inzetten' van specialisten bij de oplossing ervan, samen 
met schaalvergrotingsprocessen. Een van deze sociale veranderingsprocessen 
- waardoor burgers gedwongen worden in grotere eenheden te gaan denken - is 
de schaalvergroting in ruimtelijk-bestuurlijke zin. Deze heeft bijvoorbeeld geleid 
tot herindeling van gemeenten en gewestvorming. 
Zowel de genoemde komplexiteit van bijv. ruimtelijke ordening als de schaalver­
groting! 34)
 o m
 een bestuurlijke oplossing hiervoor te vinden, leidt bij de bestuur­
lijke instanties tot de noodzaak tot meerjarenplanning over te gaan en bijv. tot 
wetenschappelijke ondersteuning van beleid 135). Beleidsinstanties zoeken dus in 
hun wil om het beleid beter gestalte te geven o.a. naar oplossingen op de lange 
termijn en naar bureaukratiseringl36)j terwijl onvoldoende mogelijkheden 
voor de burgers in besluitvormmgsprocessen aanwezig worden geacht om juist op 
de korte termijn aan het totstandkomen van beleid een bijdrage te leveren. Deze 
ontwikkeling in overheidshandelen zou men kunnen typeren als een proces van 
pogingen om te komen tot toenemende rationalisering van overheidsbeleid, een 
ontwikkeling waar de demokratisering van het politieke stelsel sedert jaren bij 
achter gebleven is, aldus Hoogerwerf in 1973І37Х 
Hoogerwerf stelde in 1971 ook dat de rationalisering — zijnde het denken in doel 
en middel - , en de demokratisering — zijnde de mogelijkheid voor de burger om 
invloed uit te oefenen - , ten opzichte van de ontwikkeling in de niet-politieke 
sektoren van de samenleving achter gebleven zijnl38). Zoals we al eerder gezien 
hebben is de demokratisering van het politiek stelsel niet alleen historisch gezien 
achtergebleven, maar ook ten opzichte van de wensen van een groot deel van de 
bevolking in de periode 1970 en daarna. Op de kern waartoe genoemde verande­
ringen zijn terug te voeren, wordt in het navolgende ingegaan. 
2.3. Veranderingsprocessen in relatie tot legitimiteit en effekthiteit van het po­
litieke systeem 
23.1. De betekenis van veranderingen voor het politiek systeem 
Diverse ontwikkelingen zijn de revue gepasseerd. De vraag is welke betekenis al 
deze ontwikkelingen voor het politiek systeem hebben, en waarop deze ontwik-
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kelingen terug te voeren zijn. Alvorens hierop antwoord te geven dient ingegaan 
te worden op het begrip politiek systeem en op de voorwaarden voor voortbe-
staan van dat systeem. 
2 3.1.1. Het begrip politiek systeem; voorwaarden voor voortbestaan 
Tot een politiek systeem behoort de formele overheid maar ook het geheel van 
menselijke betrekkingen waardoor gepoogd wordt beslissingen van de overheid te 
beïnvloeden. Wil dit systeem standhouden dan moet aan enkele voorwaarden 
voldaan zijn. Deze zijn: 
1) het politieke systeem moet effektief zijn in de oplossing van vraagstukken 
of met andere woorden 'de problemen waarvoor het staat de baas kunnen 
worden'; 
2) het politieke systeem moet in de oplossing van de vraagstukken waarvoor het 
staat zijn beslissingen door de leden van het systeem aanvaard weten. 
Indien de effektiviteit en de legitimiteit van het systeem 'aangetast worden' 
ontstaan spanningen in het systeem. Deze zijn ongewenst omdat ze de kontinuf-
teit van het systeem of de positieve ontwikkeling van dit systeem naar een ander 
in gevaar kunnen brengen 139), 
In de literatuur, die betrekking heeft op het funktioneren van politieke syste-
men, worden twee bronnen van spanningen genoemd 140). Indien meer of andere 
eisen aan het systeem gesteld worden dan degenen die de verantwoordelijkheid 
dragen aankunnen, dreigt het gevaar dat de eisen onvervuld blijven. Men spreekt 
in dat geval wel van Output failure'. Deze bron van spanning heeft dus betrek-
king op de doeltreffendheid van het politiek systeem in de probleemoplossing. 
Een politiek systeem kan ook steun onthouden worden, en dit betekent dat de 
legitimiteit ervan aangetast wordt. 
Easton141) ziet Output failure' als de belangrijkste oorzaak van de vermindering 
van steun ('support') aan het politieke systeem, of anders geformuleerd: het 
gebrek aan het afleveren van adequaat beleid kan leiden tot een aantasting van 
het vertrouwen in of de legitimiteit van het systeem, c.q. de beleidsvorming 
hierbinnen (zie schema 2.1.). 
Schema 21. - Aspekten van het funktioneren van een politiek systeem 
voorwaarden voor 
het funktioneren van 
een politiek systeem 
doeltreffendheid 
legitimiteit 
bronnen van span-
ning in een politiek 
systeem 
onvoldoende 
doeltreffendheid 
(Output failure') 
onthouding van steun 
samenhang tussen 
deze spanningen 
'output failure' is 
belangrijkste 
oorzaak van 
aantasting van de 
legitimiteit 
mogelijkheid tot 
vermindering van 
spanningen 
participatie? 
participatie? 
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2 3.1.2. Legitimiteit en effektiviteit in relatie tot demokmtieteorie 
Om eventuele huidige knelpunten in legitimiteit en effektiviteit in het algemeen 
te doorgronden dient teruggegrepen te worden op de ontwikkeling van de demo-
kratieteoriel42). Deze exercitie zal overigens slechts kort en globaal zijn. 
De kern van de demokratische teorie werd in de 18e en 19e eeuw ontwikkeld. 
Deze teorie bevatte rationalistische elementen. Mensen zouden de beste midde-
len duidelijk afwegen om politieke doeleinden te bereiken. Twijfels over de 
waarde van deze doctrine ontbraken niet, maar dit had geen aanvaardbaarder 
beeld tot gevolg. De kritiek kon eerst hechter gefundeerd worden door verkie-
zingsonderzoek. Belangrijke voorwaarden voor demokratisch kiesgedrag bleken 
niet vervuld te worden: tamelijk geringe belangstelling van burgers voor en deel-
name aan het politieke leven; matige geihformeerdheid van kiezers over alterna-
tieven in de verkiezingsstrijd; de rationaliteit van de uitgebrachte stem konflik-
teerde met de veronderstelde 'degelijkheid' in de afweging door kiezers. 
Berelsonl43) ontwikkelde, mede op basis van onderzoek, een realistischer opvat-
ting. De aandacht ging hierbij met name uit naar een tegenstelling in individueel 
kiesgedrag en de werking van het politiek systeem. Met name kwam naar voren 
dat weliswaar aan kiezers over het algemeen geen grote betrokkenheid kon wor-
den toegeschreven, maar dat het politiek systeem desondanks opvallend effektief 
was. Het demokratisch stelsel bleek positieve prestaties te leveren in het oplossen 
van sociale konflikten en geleidelijke sociale veranderingen. In tegenstelling tot 
de traditionele teorie wordt thans meer aksent gelegd op de politieke organisatie, 
en minder op opvattingen en gedrag van individuele burgers. Vanuit Berelson's 
visie was te weinig aandacht besteed aan de voorwaarden voor het funktioneren 
van het systeem. Juist omvangrijke politieke apathie en beperkte participatie kon 
dus een gunstige uitwerking hebben. Gevaren voor de demokratie zouden juist 
schuilen in grote belangstelling. Bij een geringe emotionele betrokkenheid zou-
den allerlei politieke problemen makkelijker tot een oplossing gebracht kunnen 
worden. Berelson stelt dus dat het individualisme van de klassieke demokratische 
teorie niet houdbaar is. 
Richten we ons nu op Nederland, dan blijkt, op basis van lijphart's analyse, dat 
de pacifkatie-demokratie slechts effektief kon zijn in zijn produktie door niet 
geringe onverschilligheid in de (verzuilde) basis van politieke partijen. 
Berelson's betoog is intussen achterhaald. Zoals eerder reeds opgemerkt is de fase 
van de pacificatie-demokratie voorbij. Wat is de reden? Een herhaling van lijp-
hart's visie op de kentering in de Nederlandse politiek wordt hier niet gege-
ven. We zullen de kentering meer beschrijven in termen van legitimiteit en effek-
tiviteit. Tegen Berelson's visie zijn drie bezwaren in te brengen. 
1. De apathie van burgers is in tegenspraak met de demokratische norm. Ter 
Hoeven stelt daarom: Onkunde en minimale belangstelling lijken daarom in een 
demokratie reeds bijna per definitie ernstige vormen van politieke patholo-
gie'144). 
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2. Effektiviteit van een stelsel is een noodzakelijke, maar geen voldoende voor-
waarde voor het voortbestaan ervan. De stabiliteit van een politiek systeem hangt 
niet alleen af 'van de mate waarin het systeem voldoet aan de verwachtingen van 
een groot deel van de bevolking en van machtige groepen binnen die bevolking 
over de vervulling van essentiële bestuurlijke functies' maar is, aldus Ter Hoeven, 
wellicht nog sterker afhankelijk van legitimiteit 145), Legitimiteit duidt dan op 
loyaliteit, de overtuiging dat de gevestigde politieke organisatie terecht aanspraak 
maakt op trouw. 'De aanvaarding van het systeem berust op dat geloof in de 
rechtvaardigheid van de bestaande institutie en afspraken' 146). Hiervoor had 
Bereisen weinig belangstelling, althans apathie werd geïnterpreteerd als zich neer-
leggen bij en het dulden van een als demokratisch bestempeld politiek-demokra-
tisch stelsel. Voor eisen van groepen uit de samenleving had Berelson weinig 
belangstelling. 
3. Een derde bezwaar is een opmerkelijke verwaarlozing van ingrijpende sociale 
veranderingen. Berelson's redenering gaat dus niet onder alle omstandigheden op, 
en geldt slechts voor een situatie waarbij sprake is 'van kleine schommelingen 
rond een stabiel evenwichtspunt'. Politieke apathie op bepaalde momenten is 
slechts een schijnaanpassing, die bedreigd wordt door plotselinge uit-
barstingen 147). 
Vrijwel niemand zal met ons de bovengenoemde bezwaren kunnen ontkennen. 
Zoals in par. 2 is aangegeven hebben zich veranderingen voorgedaan in Neder-
land. Er is kritiek op de effektiviteit van het politieke stelsel, en op de legitimi-
teit. Nu zal deze kritiek er altijd wel zijn maar omvang en belang lijken toe te 
nemen. 
Lijphart stelt dat gegevens uit enquêtes op een bepaald moment niet alleszeggend 
zijn. Wel noemt hij het belangrijk dat gegevens worden vergeleken, die op ver-
schillende momenten zijn verzameld. Vergelijkbare gegevens zijn gepresenteerd 
in par. 2. Er zijn ook onderzoekingen die de Nederlandse situatie qua legitimiteit 
en effektiviteit expliciet in vergelijkend perspektief plaatsen. Deze komen aan 
bod in par. 2.3.2. 
2 3.2 Legitimiteit en effektiviteit op lange en korte termijn 
Ζ 3.11. Periode voor 1965 
Lipset onderscheidt politieke systemen op grond van 2 criteria: legitimiteit en 
effektiviteit. Politieke systemen met een hoge mate van legitimiteit en effektivi­
teit zijn stabiel. Bij uitstek instabiel zijn die systemen die op beide laag skoren. 
Systemen die op een van beide hoog skoren kunnen toch nog redelijk lang stabiel 
blijven. Een illegitiem systeem dat de taken van een overheid effektief weet te 
vervullen is niet zonder meer stabiel. Effektiviteit kan op den duur overigens ook 
tot een grotere legitimiteit leidenl48). 
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lipset gaat vooral in op demokratische stabiliteit. Uit een door Hurwitzl49) 
gegeven rangorde naar de mate van demokratische stabiliteit in de periode 
1945-1969 blijkt dat Nederland van 20 landen op de tweede plaats komt. Dit 
gegeven is evenwel niet alleszeggend, omdat vooral gelet is op legitimiteit en geen 
onderscheid is gemaakt in de tijd. Meer aandacht voor effektiviteit en het tijds-
aspekt hebben Gurr en McClellandlSO), Beiden gaan ervan uit dat er vier dimen-
sies zijn van 'politiek presteren', nl. duurzaamheid, beperking van geweld ('civil 
order'), legitimiteit en besluitvaardigheid. Duurzaamheid van een politiek sys-
teem zou dan volgens beiden beschouwd kunnen worden als een gevolg van de 
prestaties op de drie andere gebieden. Zij vergelijken een aantal landen, waar-
onder Nederland, voor twee perioden: 1927-1936 en 1957-1966. Het prestatie-
vermogen blijkt in het tweede decennium over het geheel gezien toegenomen. 
Alhoewel Nederland in beide perioden hoog skoort, is er juist geen sprake van 
een toename, maar een (geringe) afname. Opmerkelijk is dat de legitimiteit, die 
toch al hoog was in het eerste decennium, nog hoger was in het tweede. De 
budgettaire besluitvaardigheid was in het eerste decennium niet erg hoog in 
vergelijking met andere landen; in het tweede decennium is deze lager. 
2 5 . 2 2 De periode m 1965 
Over de periode na 1966 geven Gurr en McClelland geen gegevens, terwijl die 
juist van belang zijn omdat we de roep om inspraak in relatie willen zien tot 
legitimiteit en effektiviteit. 
Eerder is aangegeven dat in 1973 een afnemend vertrouwen in de werking van 
het politiek stelsel gekonstateerd kon worden. Vanaf ongeveer 1966 treden har-
de akties ook soms in de plaats van verbale oplossing van tegenstellingen. Schooi-
en bedrijfsbezettingen worden onder bepaalde voorwaarden door 46 resp. 20 
procent van de Nederlandse kiezers goedgekeurdlSl). Gegevens voor eerdere 
jaren zijn op dit punt niet bekend; de bezettingen deden zich toen nog slechts 
incidenteel voor. 
Vóór de tweede helft van de zestiger jaren lijkt legitimiteit ook duidelijk gereali-
seerd door middel van of als gevolg van effektiviteit. Couwenberg en Ree-
horst 152) stellen namelijk dat de 'machtselite' toen meer geneigd was 'het accent 
te leggen op de effectiviteit dan op de legitimiteit van het overheidsbeleid'. 
Hoogerwerf 153) meende in 1973 dat legitimiteit en effektiviteit beide essentiële 
maatstaven zijn om een politiek stelsel te beoordelen. Legitimiteit wordt door 
hem opgevat als 'de mate waarin de verdeling van de politieke macht binnen het 
politieke systeem naar de mening van de burgers juist is'. Bij de effektiviteit 
wordt gedacht aan 'de mate waarin dit systeem bijdraagt tot het bereiken van de 
politieke doeleinden van de burgers'. Dit betekent dat de maatstaven hierop neer 
komen dat zowel de wijze waarop het beleid tot stand komt (politieke machts-
verdeling) als de resultaten van dat beleid in overeenstemming 'behoren' te zijn 
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met de voorkeuren van de burgers'. Volgens Hoogerwerf (in 1973) geeft de 
Nederlandse politiek de laatste vijf à tien jaar een beeld van groeiende onvrede te 
zien. Gegevens van kiezersonderzoek uit 1972 maken volgens hem aannemelijk 
dat het Nederlandse politieke stelsel in beide genoemde opzichten 'nog voor veel 
verbetering vatbaar is'154), Drie faktoren voor een tekort aan legitimiteit en 
effektiviteit zijn volgens Hoogerwerf 155); 
a. spanning tussen het politieke stelsel en andere systemen die men in de samen-
leving kan onderscheiden, zoals het ekonomische en technische systeem; 
b. spanning tussen de politieke kuituur en politieke struktuur, waarbij met poli-
tieke struktuur het geheel van politieke opvattingen bedoeld wordt en met struk-
tuur verwezen wordt naar gedragspatronen en posities; 
с spanning tussen demokratisering en rationalisering. 
Het politieke stelsel zou geen overheersende positie hebben tegenover andere 
stelsels. De spanning tussen kuituur en struktuur zou inhouden dat strukturen 
achterblijven bij veranderde politieke opvattingen. Hoogerwerf spreekt hier over 
'de in verscheidene opzichten nog als autocratisch ervaren politieke beleidsvor­
ming'! 56). De rationalisering blijft achter bij de demokratisering. Hoogerwerf 
stelde in 1973: 'die onvrede lijkt een onvermijdelijke fase op de weg naar politie­
ke vernieuwing te zijn'157). De onvrede die er zou zijn wordt verschillend ge­
duid. Sommigen zien het als een uiting van krisisverschijnselen in de verzorgings-
of welvaartsstaat 15 8), anderen als een krisis in de 'representantendemokra-
tie'159). Er wordt ook wel gesteld dat het vooral om legitimatieproblemen gaat, 
waarbij verdere demokratisering van de beleidsvoorbereiding en beleidsbeslissing 
en de verhoging van doelmatigheid van beleid aspekten zijn van een wenselijke 
vergroting van de legitimiteit van het politieke stelsel 160). of gaat het toch meer 
om alleen effektiviteitsproblemen? 
Om de achtergrond van de roep om inspraak te verhelderen wordt in het navol­
gende toch in het kort ingegaan op de aspekten legitimiteit en effektiviteit. De 
periode na 1960 wordt daarbij nader onder de loupe genomen. Zoals reeds 
gebleken is, differentiëren de eerder gepresenteerde gegevens niet of nauwelijks 
naar overheidsniveaus. Dit is veroorzaakt doordat de gevolgde werkwijze er een is 
van algemeen naar specifiek, waarbij 'algemeen' duidt op de situering van Neder-
land in historisch en internationaal perspektief. Zo is het de vraag of er zowel in 
nationaal als in provinciaal en lokaal perspektief sprake is van kritiek op de 
legitimiteit en effektiviteit van het politieke systeem. In elk geval is het mogelijk 
bijvoorbeeld een provinciale overheid als een afzonderlijk politiek systeem op te 
vatten. Meerdere auteurs lijken er overigens impliciet van uit te gaan dat hun 
konklusies geldigheid voor meerdere overheidsniveaus bezitten. 
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Ζ 3.3. Legitimiteit en effektìviteit op verschillende overheidsniveaus 
Ζ 3.3.1. Het nationale niveau 
Legitimiteit 
Scholten heeft zich in 1975 expliciet de vraag gesteld of in Nederland sprake is 
van een legitimiteitskrisis of van een meer fundamenteel en duurzaam legitima­
tieprobleem. 
Legitimiteit wordt opgevat als 'de overtuiging dat men gezagsdragers (binnen 
bepaalde kaders) behoort te gehoorzamen. Het gaat hier om een overtuiging 
(opvatting zo men wil) die berust op een perceptie van gezagsdragers en hun 
optreden en van de situatie en van een evaluatie daarvan in het licht van de 
waarden en normen van de betrokkenen'!61). Legitimiteit kan beschouwd wor­
den als de uitkomst van een proces van legitimatie, dat zich afspeelt in de geesten 
van de betrokkenen. Het wordt gevoed, aldus Scholten, 'door waarneming van de 
gezagsdragers en de gezagsuitoefening, waarneming van de situatie waarin de 
gezagsdragers opereren en van de resultaten van die gezagsuitoefening'!62). Het 
'image' van gezagsdragers speelt een rol. Legitimatie is dikwijls een proces, een 
sociaal proces waarbij feitelijk gedrag van gezagsdragers weinig invloed heeft op 
de uitkomst. Er is een aanzienlijke ruimte voor toepassing van manipulatietech­
nieken door gezagsdragers, aanhangers en tegenstanders. 
Het begrip legitimiteit, zoals gedefinieerd, komt overeen met het begrip latente 
steun, met name diffuse latente steun, van Eastonl63). 
Er is een relatie tussen eisen en steun. Volgens Easton hangt steun in belangrijke 
mate af van terugkoppeling van beleidsresultaten in het licht van de aan de 
gezagsdragers gestelde eisen. Specifieke steun is steun die rechtstreeks gekoppeld 
is aan eisen. Scholten besteedt hieraan geen aandacht. Dit is van belang want, zo 
stelt Rosenthal, 'politieke stabiliteit op de korte termijn is het gevolg van 'speci­
fieke steun', en 'politieke stabiliteit op de lange termijn is het gevolg van 'diffuse 
steun'164). 
Onderzoek naar legitimiteit is niet eenvoudig; het aantal onderzoekingen is be­
perkt ! 65). Scholten 166) meent dat een adequate legitimatieteorie zou ontbre­
ken. Rosenthal meent dat de begripsvorming te wensen overlaat. Hij signaleert 
meerduidige begripsvorming, en problemen op het terrein van de operationalise­
ring en meting 167). Een probleemloze definitie van legitimiteit is nog nergens 
gegeven, meent Scholten 168). 
Enkele voorbeelden daarom van definities. 
— Legitimiteit duidt op aanvaarding van beslissingen (Easton) 
- Legitimiteit duidt op loyaliteit, op de overtuiging dat de gevestigde politieke 
organisatie terecht aanspraak maakt op trouw. 'De aanvaarding van het sys­
teem berust op dit geloof in de rechtvaardigheid van de bestaande instituties 
en afspraken' (Ter Hoeven) 
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— Legitimiteit 'refereert aan de mate waarin men het politieke systeem, struc-
turen, procedures, machthebbers, beleidsbeslissingen en dergelijke steun 
waard acht' (Eckstein 169)). 
Volgens Rosenthal zou een tekortkoming van sommig onderzoek zijn het over-
heersen van demokratische vooronderstellingen. Hij wijst er op dat voorzichtig-
heid betracht moet worden met getalsmatige benaderingen (x procent acht het 
systeem illegitiem) 170). De vraag wordt van belang geacht welke kategorieën 
(il)legitimiteit ervaren, en welke hun machtspositie is. 
Voor welk begrip wordt verder gekozen? In eerste instantie zal het resultaat van 
Scholten's onderzoek gegeven worden. Daarna worden enkele onderzoeksresulta-
ten gepresenteerd, welke aansluiten op Hoogerwerf s definitie, en andere resulta-
ten gegeven. Het argument hiervoor is dat het in dit kader er om gaat als het 
ware een rode draad te trekken door de resultaten van analyses van Nederlandse 
politikologen. We maken van de verschillende vertrekpunten als het ware een 
'black box' (we zetten ze tussen haakjes), om vervolgens te zien waar men na 
analyse op uitkomt. Omdat deze studie niet is opgezet om het legitimiteits- en 
effektiviteitsvraagstuk in zijn diepte te onderzoeken kan deze werkwijze als ge-
rechtvaardigd worden beschouwd. 
Scholten's definitie is overigens beperkt vanwege de eenzijdigheid. Scholten gaat 
uit van de opvatting dat legitimiteit gemeten kan worden bij 'de bevolking'; hij 
stelt immers dat legitimiteit te maken heeft met de overtuiging dat 'men' (= 
bevolking) de gezagsdragers behoort te gehoorzamen. De vraag is of gezagsdra-
gers op hun beurt zich niet dienen te konformeren aan de door de bevolking in 
ruime meerderheid gehanteerde demokratische normen. Met andere woorden: 
dienen gezagsdragers niet 4e gehoorzamen' aan de bevolking? Wordt uitgegaan 
van legitimiteit als een begrip met twee kanten dan is niet alleen belangrijk hoe 
burgers de demokratische normen zien (en de werkelijkheid in Nederland perci-
piëren) maar ook hoe gezagsdragers die zien. Indien er een belangrijke diskrepan-
tie is, is er alles voor te zeggen dat er 'iets aan de hand' is. Vergelijking blijkt 
evenwel nauwelijks mogelijk. 
De konklusie van Scholten (in 1975) is dat er weliswaar geen ernstige legitimatie-
krisis was in de begin '70-er jaren, maar de situatie was toch niet weinig proble-
matisch! 71). Uit een reeks van indikaties kan hier verwezen worden naar een 
punt dat hier ook door ons is vermeld, nl. dat tegenstellingen tussen groepen in 
de Nederlandse samenleving zijn toegenomen. Scholten wijst er ook op dat een 
aantal demokratische normen onvoldoende wordt nageleefd. Een voorbeeld kan 
dit verduidelijken. Dat iedere Nederlander evenveel invloed moet kunnen uitoe-
fenen op wat de overheid doet vond 76 procent van de deelnemers aan het 
onderzoek 'De Nederlandse kiezer 1973', terwijl eveneens 76 procent vond dat 
deze norm niet wordt gerealiseerd 172). Deze gegevens komen in een nog opval-
lender daglicht te staan wanneer ze vergeleken worden (hetgeen Scholten overi-
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gens niet doet) met een vraag die voorgelegd is in een internationaal onderzoek 
aan o.a. 75 Nederlandse ambtenaren in rijksoverheidsdienst op het niveau van 
direkteur-generaal en direkteur. De vraag was of men kon instemmen met de 
stelling: 'alle burgers moeten gelijke kansen hebben bij het beïnvloeden van het 
regeringsbeleid'. Van de Nederlandse ambtenaren stemde 34 procent hiermee 
ini73). Er is diskrepantie tussen deze opvatting en die van burgers. 
In elk geval is legitimatie in Nederland moeilijker geworden, meent Daudtl74). 
Van Schendelen stelt dat sprake is 'van een enigszins afgenomen bereidheid om 
de uitkomsten van het politieke proces zonder meer legitiem te noemen, althans 
te accepteren'175), Sewandono wijst op het uitblijven van akseptatie van en 
vertrouwen in overheidsbeleid in de verzorgingsstaat! 76). Daalder meent op 
basis van onderzoek dat in de periode 1964-1974 is verricht te kunnen stellen 
dat 'sprake is van een afnemend vertrouwen in de werking van het politiek 
stelsel' en van een toegenomen claim van de burgers op invloed in de besluitvor-
mingl77). Van den Berg en Molleman spreken in 1975 van een 'crisis van de 
legitimiteit van het politiek systeem'178) en voeren als indikatoren o.a. aan: het 
eerder genoemde gegeven over invloed (de gepercipieerde gelijkheid van invloed 
blijft ten achter bij de norm) en het feit dat 54 procent van de kiezers in 1972 
vond dat ze onvoldoende invloed hadden. Door de internationaal opkomende 
demokratiseringsgolf en het proces van ontzuiling en dekonfessionalisering zou 
die krisis verhaast zijn. Zij zien ook een legitimiteitscrisis van de 'sociale part-
ners', een struktuurkrisis als bijv. de uit de hand lopende overheidsfinanciën 179). 
Ook V.N.O.-voorzitter Van Veen erkende in 1974 dat de traditionele legitimatie 
van het politiek besluitvormingsproces niet langer voldoet 180). 
Het legitimiteitsprobleem is geen specifiek Nederlands verschijnsel. Ook in ande-
re landen wordt twijfel geuit over het voortbestaan van legitimiteit in westerse, 
industriële samenlevingen en vraagt men zich af of er nog mogelijkheden bestaan 
tot legitimatie van gezagsdragers', aldus DaudtlBl). Hierbij kan o.a. worden 
verwezen naar publikaties van Habermas, Offe en Millibandl82). offe stelt met 
name ook vraagtekens bij de demokratische legitimatie van op basis van ruimte-
lijke planning te nemen beslissingen (zie 2.3.4). 
Huyse ging in 1970 in op legitimiteit in België. Volgens hem is zeer waarschijn-
lijk het vertrouwen in de politieke leiders, dat vroeger met wijdverbreide non-
participatie gepaard scheen te gaan, geleidelijk afgenomen 183). Hiervoor noemt 
hij de volgende indikaties: 
a) het percentage blanko- en ongeldige stemmen bij verkiezingen steeg vanaf 
1965; 
b) vanaf 1961 stijgt het percentage voorkeurstemmen, hetgeen zou kunnen wij-
zen op 'de werking van centrifugale krachten in de partijen en/of op de oppositie 
tegen de rol van de partijbesturen in het verkiezingsstelsel'!84); 
c) het ontstaan en de ontwikkeling van nieuwe partijen; 
d) een toename in wisseling van partijvoorkeur van de ene op de andere verkie-
zing ('floating voters'). 
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Meer onderzoek wordt nodig geacht. Dit onderzoek van Huyse noemen we hier 
vooral omdat Lijphart ook met deze indikatoren werkt. Lijphart^^)
 wijst v o o r 
Nederland op: a) toename in het aantal voorkeursstemmen; b) opkomst van 
nieuwe partijen en aktiegroepen, c) een minder stabiele stemvoorkeur. Zijn kon-
klusie in 1976: vanaf 1967 is er enige instabiliteit in het politieke systeeml86). 
De opvattingen over de ernst van de krisis in verschillende landen lopen uit-
eenl87). Daudt stelt mede naar aanleiding van buitenlandse literatuur dat 'het 
fundamentele probleem van de verzorgingsstaat de onenigheid over de vraag (is) 
welke inkomensgelijkheid en -ongelijkheid wenselijk is, omdat de verzorging van 
de een de last is van de ander'188). Daudt meent ook: 'In de verzorgingsstaat 
komen steeds meer eisen als strijdpunten in de sfeer van de politieke besluitvor-
ming. Dat is in de eerste plaats een uitvloeisel van de overheidsbemoeienis op 
steeds meer terreinen. Maar daarenboven wordt de uitbreiding van het aantal 
politieke eisen bevorderd doordat steeds meer mensen en groepen in de politieke 
arena komen wier voorkeuren voorheen niet of minder nadrukkelijk tot uiting 
kwamen'. Er wordt ook gewezen op het 'najagen van deelbelangen' vanuit de 
samenleving! 89). De richting voor oplossing van de problemen zou, zo wordt 
wel gesteld, mede gezocht kunnen worden in minder onenigheid over de aard van 
de belangrijkste geschilpunten en over de oplossing van strijdpunten. 
Uit artikelen van Daudt, Heertjel90)
 en Schuytl^l) komen duidelijk 'crisisgelui-
den' naar voren, waarbij verschillende aksenten gelegd worden. Er blijkt konver-
gentie als het gaat om de noodzaak van konsensus over te voeren beleid, om 
gevaren van overdreven belangengroependemokratie en de noodzaak van kwalita-
tieve verbetering van de besluitvorming. Er wordt wel gesteld: 'bij deze kollek-
tieve besluitvorming zal een nieuwe interpretatie van begrippen, gelijkheid en 
sociale rechtvaardigheid centraal moeten staan'192), 
Legitimiteit is derhalve ook een zaak die bezien moet worden in relatie tot 
maatschappelijke groeperingen. Twee analyses zijn in dit verband van belang, nl. 
die van het Sociaal en Cultureel Planbureau (let op ongelijkheden in sociaal-
ekonomische status; 1976) en die van Boonstra (let op ongelijkheid in leeftijd; 
1974). 
Dat gelijkheid een belangrijk vraagstuk is blijkt ook uit hetgeen het Sociaal en 
Kultureel Planbureau in 1976 stelt 193), nl. dat volgens Amerikaans en Neder-
lands onderzoek de toename in participatie in het voordeel zou zijn van hen die 
er reeds het meest aan meededen. De kans op inwilliging van eisen lijkt niet voor 
iedere groep burgers gelijk te zijn. Dit zou ook een tamelijk algemene opinie zijn 
bij de Nederlandse bevolking. Slechts 16 procent van de burgers gelooft dat 
iedereen evenveel invloed kan uitoefenen op wat de overheid doet, terwijl toch 
76 procent, zoals aangegeven dit een wenselijke zaak vindt. Daarnaast: 'Het zijn 
de mensen met een relatief lage sociaal-ekonomische positie d;e én niet meedoen 
én die vanuit een ontevredenheid over de eigen leefsituatie relatief ontevreden 
zijn over het optreden van de overheid' 194). Het Sociaal en Cultureel Planbureau 
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meent dat 'te denken geeft' als de politieke praktijk geacht wordt achter te 
blijven bij de door burgers sterk ervaren normen en 'dat het vertrouwen van de 
burger in de overheid zo st^rk is gekoppeld aan de maatschappelijke positie die 
hij of zij inneemt'195). Hierbij dient overigens niet alleen rekening gehouden te 
worden met het gegeven dat lager opgeleiden relatief ontevreden zijn over het 
optreden van de overheid. Hoger opgeleiden hebben een positiever beeld van de 
overheid, maar juist hoger opgeleiden ervaren ook meer een tekort aan demokra-
tie in Nederland 196). Tussen 1970 en 1974 lijkt volgens het onderzoek van 
Heunks de samenhang van gering opleidingsniveau met het onduidelijk vinden 
van de politiek iets sterker te zijn geworden, terwijl dit niet geldt voor het wonen 
op het platteland en het onduidelijk vinden van de politiek 197). 
Boonstra ging op basis van gegevens uit het nationale kiezersonderzoek '73 de 
legitimiteit van het politiek systeem na. Legitimiteit werd opgevat in de zin van 
Hoogerwerfs definitie. Gekonstateerd wordt dat de mate van legitimiteit 'niet 
erg hoog' isl98). Toegevoegd wordt dat onbekend is waar de kritische grenzen 
liggen, d.w.z. bij welke mate van legitimiteit (en effektiviteit) het systeem in 
elkaar klapt. Boonstra stelt vervolgens de volgende vraag: nemen ouderen genoe-
gen met een relatief lager niveau van legitimiteit dan jongeren? De konklusie 
luidt dat het er op lijkt dat nieuwe kiezers iets minder gemakkelijk genoegen 
nemen met een laag niveau van legitimiteit (en effektiviteit). Nieuwe kiezers 
veronderstellen ook meer effektiviteit van nieuwe aktiemiddelen, als aktiegroe-
pen en demonstraties. Bedreigend is dit niet direkt, omdat deze nieuwe middelen 
intussen als 'legitieme' middelen geaksepteerd zouden zijn, aldus Boonstra. Eind-
konklusie: politiek gedrag van jeugdigen is in 1973 dan ook geen bedreiging voor 
de stabiliteit van het politiek systeem. Gegevens voor volgende jaren ontbreken 
evenwel. 
Schuyt benadert in 1975 de vraag van een eventuele legitimiteitskrisis vanuit 
wetsovertredingen, dus de (illegaliteit 199), Legaliteit is overigens niet hetzelfde 
als legitimiteit. Legaliteit is te zien als overeenkomst in het fungeren van politie-
ke instellingen met het positieve recht. Legaliteit hangt samen met legitimiteit. 
Daudt is ook deze mening toegedaan200). indien burgers 'de overtuiging hebben 
dat politieke instellingen juist zijn omdat zij fungeren overeenkomstig het posi-
tieve recht, is er sprake van legitimiteit doorlegaliteit'201). Ook een situatie van 
niet fungeren volgens rechtsregels kan, bijv. als het gaat om legitimiteit van de 
struktuur en normen van 'het regime', soms toch tot de overtuiging leiden bij 
grote groepen dat dit regime niet 'onjuist' is202). Deze korte aanduiding kan de 
'weerbarstigheid' van het legitimiteitsvraagstuk illustreren. 
Ook Scholten legt verband tussen legitimiteit en legaliteit. In 1971 was 50 pro-
cent van de Nederlandse kiezers het eens met een strikte handhaving van de wet, 
in 1973 60 procent. Uit onderzoek blijkt ook samenhang tussenbet aksepteren 
van de norm van wetsnaleving en het vertrouwen in landsbestuurders. Naast 
andere samenhangen bleek dat 'lieden die onder de bestaande wetgeving nog niet 
zo slecht boeren ook menen dat deze moet worden nageleefd'. Anders gesteld: 
43 
hogere inkomenskategorieën zijn meer voor wetshandhaving203). Deze gegevens 
zeggen niets over gedrag. Hier geeft Schuyt wel meer aandacht aan; zijn beperkt-
empirisch onderbouwd betoog sluit aan op eerder genoemde onderzoeksresulta-
ten. Schuyt's kritiek op de analyse van Scholten is dat Scholten vooral op de 
attitudinale bereidheid tot 'gehoorzaamheid' zou zijn ingegaan. Het begrip legiti-
miteit zou juist meer dan gehoorzaamheid normatieve kenmerken hebben204). 
Opmerkelijk is dat Rosenthal juist weer pleit voor het 'loslaten' van die norma-
tieve kenmerken205). 
Schuyt ziet een duidelijke relatie tussen 'verwerping van legitimiteit en de bereid-
heid geweld te gebniiken'206). Gesignaleerd wordt een toename van direkte 
aktie; ook dat een aantal akties gepaard ging met opzettelijke wetsovertreding. 
Gesproken wordt van openlijke ongehoorzaamheid (o.a. niet betalen van de zgn. 
milieubelasting). De akties in de periode 1973-1975 zijn vooral als beleidsproble-
men te zien en 'slechts in veel mindere mate als een aanduiding van een legitimi-
teitscrisis, hoewel van een sluimerend legitimiteitsprobleem sprake is^O?), Op-
vallend is dat de verschillende benaderingen van Scholten en Schuyt tot eenzelf-
de konklusie leiden. Scholten acht het 'voorbarig om in Nederland van een 
ernstige legitimiteitskrisis te spreken'208)) e n Z\et samenhang tussen legitimiteit 
en effektiviteit van beleid. Een gebrek aan algemeen vertrouwen in bestuur lijkt 
voort te komen uit onvrede over het gevoerde beleid209). 
Opmerkelijk is dat terwijl sommigen (bijv. Heyne den Bak) de roep om inspraak 
zien als een reaktie op 'metaalmoeheid' van het politiek systeem, Schuyt juist 
meent dat er eigenlijk geen krisis is omdat er juist een roep is om demokratise-
ring210). Volgens Scholten kan gekonkludeerd worden dat de benaderingen van 
Daudt, Schuyt en Scholten in 1975 leiden tot de volgende unanieme mening: 
'het (nog) niet aanwezig zijn van een legitimiteitscrisis in Nederland en de waar-
schijnlijkheid dat problemen bij de gezagsuitoefening in belangrijke mate moeten 
worden toegeschreven aan de inhoud van het beleid'211). Deze konklusie gold 
voor 1975. Opvallend is dat niet gesteld wordt dat gezagsproblemen Srolledig' 
aan de inhoud van beleid moeten worden toegeschreven. Een dergelijke kon-
klusie zou ook onjuist zijn, gezien de onderzoeksresultaten. Het is zelfs zeer 
de vraag of gesproken mag worden van 'belangrijke mate'. Toch is er wat aan de 
hand. Scholten spreekt van 'huidige onlust'212). 
Schuyt: 'gezagsdragers hebben het inderdaad moeilijker dan voor 1966*213). Hij 
wijst op de stilzwijgende erkenning die het systeem toch zou hebben, maar stelt 
ook dat er aandrang is tot vernieuwing en verbetering, zeker ook omdat de 
overheid soms 'hardhorend' zou zijn, en vaak 'in gesprek'. Ook wordt gewezen 
op traagheid en non-responsiviteit214)) en de moeilijkheid verantwoordelijkhe-
den te lokaliseren. Er zou vraag zijn naar meer duidelijkheid, meer zeggenschap, 
meer bescherming van verdrukte waarden. In de waardenoriëntatie zou er iets 
aan het veranderen zijn, terwijl het konkrete handelen en de instellingen nog 
achter zouden 'hinken'. Juist die diskrepantie zou irritatie, ongeduld en daden-
drang oproepen onder andere uitmondend in direkte aktie. De publieke menings-
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vonrang zou vaak pas ná de besluitvorming plaats vinden, hetgeen niet in over-
eenstemming is met het draaiboek van een fundamenteel opgevatte demokratie. 
Van burgers wordt een komprorms met de 'tegenpartij' verwacht, maar ook met 
het draaiboek zelf. Dit laatste wordt geweigerd door een aantal groepen, indien de 
memngsvomung te laat op gang komt of wordt gebracht. Ongehoorzaamheid is 
dan een voorpost en signaal dat het anders moet. Ongehoorzaamheid in de zin 
van wetsovertreding, is dan een symptoom van legitimiteitsproblemen. Volgens 
Schuyt is er sprake van een 'verhoogd nsiko van ongehoorzaamheidsakties'. 
Schuyt geeft aan waardoor dit komt. In geval van aanvaarding van de kollege-
geldwet moest de publiekelijk gevormde mening ('kwalitatief en kwantitatief 
met te veronachtzamen') het afleggen tegen de parlementaire besluitvorming, 
'die om allerlei voor de burger duister blijvende politieke machinaties en geheime 
afspraken de voorrang kreeg'215). De wet is weliswaar geldig, maar gehoorzaam-
heid aan de wet is met alleen een zaak van en voor burgers, maar ook van 
interaktie tussen burger en besluitvormer. Ingeval van minachting voor de pubhe-
ke meningsvorming, is minachting voor de besluitvorming niet verwonderlijk, 
aldus Schuyt. De demokratie wordt een slechte dienst bewezen. Deze handel-
wijze zou ook besmettelijk hebben gewerkt. 
Aan het door Schuyt gestelde kan het opmerkelijke feit worden toegevoegd dat 
reeds vóór de turbulente penode (aan o a. Nederlandse universiteiten en in 
Frankrijk mei 1968) in 1968 bleek dat maar liefst 90 procent van alle Kamerle-
den van oordeel was dat het aanzien van het parlement in de vijf jaar daarvoor 
wasgedaald216). 
Naast de kollegegeldwet worden andere voorbeelden gegeven door Schuyt van 
wetten, waarbij sprake is van bijziende aandacht voor regels en blindheid voor 
effekten van die regels. Twijfel wordt geuit omtrent de deskundigheid van wet-
tenmakers. Een overheid zou gevoehger moeten zijn voor wat zich in haar 'omge-
vmg' afspeelt. 'Regels' moeten met alleen intern (o.a. binnen de overheid) wor-
den getoetst maar ook extern. Indien dit met gebeurt zal er een verhoogd nsiko 
van ongehoorzaamheid blijven. 
Er is dus duidelijke kritiek op de wijze van besluitvorming en de onaangepastheid 
van de inhoud van beslissingen aan opvattmgen van burgers. Ook Peper stelt dat 
een overheid met haar omgeving in de pas dient te blijven, en wijst op inspraak 
als instrument vooreen aktiever optredende overheid217). 
Uit het voorgaande blijkt duidelijk dat legitimiteit zowel op massa- als ehte-
mveau bekeken moet worden, en op massaniveau dient dan weer onderscheid te 
worden gemaakt naar kategoneen burgers. Scholten ging met name m op het 
massaniveau en Schuyt op zowel het massa- als elitemveau. Couwenberg wijst er 
met name op dat de resultaten van onderzoek onder kiezers met als enige maat-
staf mogen worden gehanteerd voor de beantwoordmg van de vraag of er sprake 
is van een legitimiteitsknsis Daudt is deze mening eveneens toegedaan, en Schol-
ten bij nader inzien ook218). 
Op het punt van gedrag van 'deelnemers' aan politieke processen zijn meerdere 
45 
voorbeelden te geven van handelingen die niet door de beugel kunnen. Oud-
staatssekretaris Glastra van Loon geeft een markant voorbeeld van leugenachtig 
gedrag van de hoogste ambtenaar van een ministerie. Bouman signaleert een 
gigantische hoeveelheid misstanden; als een kwart hiervan waar zou zijn, zou dit 
reeds ernstig zijn. Hij meent dat zowel ambtenaren, de Tweede Kamer, weten-
schappers en bij voorbeeld de Algemene Rekenkamer op verschillende punten 
tekortschieten in het signaleren van die misstanden (zoals o.a. het niet voldoen 
aan verplichtingen, geven van feitelijk onjuiste informatie). Couwenberg meent, 
in de lijn van het voorgaande, dat als men uitgaat van het optreden en de 
uitingen van politieke, sociaal-ekonomische en kulturele elites men wel degelijk 
kan spreken 'van een legitmiiteitskrisis'219). Ook hieruit blijkt weer dat men 
vanuit een verschillende benadering tot de konklusie komt dat er duidelijk legiti-
miteitsproblemen zijn. 
Ook Burkens spreekt in 1974 van verlies aan legitimiteit. De oorzaak zou lig-
gen in het achterblijven van 'de staat' bij de verwachtingen. De staat zou om dat 
probleem op te vangen producent moeten worden van de eigen legitimiteit220). 
Couwenberg meent in 1974: 'de legitimatie van gezag en gezagsuitoefening is een 
permanente opgave geworden'221). 
Participatie is, tijdens het Rotterdamse staatsrechtkongres uit 1974, ook van 
belang geacht i.v.m. legitimatie. 'Participatoire besluitvormingsmethoden verho-
gen slagvaardigheid van beleid in die zin dat besluiten loyaal worden aanvaard. 
Anderzijds kan participatie ook delegitimerend werken wanneer zij ertoe leidt 
dat besluiten zeer traag, of in het geheel niet meer, tot stand komen. Leidt 
participatie niet tot resultaten, dan verhindert zij aansluiting van het beleid (....) 
bij de maatschappelijke ontwikkeling, waardoor de winst aan consent-door-parti-
cipatie weer te niet wordt gedaan'222), 
Legitimiteit is een vraagstuk dat ook in een historische kontekst dient te worden 
bezien. Op verschillende plaatsen is reeds het tijdselement aan de orde gesteld. 
De vraag is wat de verwachting is voor de toekomst. 
De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (W.R.R.) publiceerde in 
1977 een beleidsgerichte verkenning: 'Over sociale ongelijkheid'. Een van de 
konklusies is dat op beleidsniveau de denkbeelden wel, wat de gewenste inko-
mensverdeling betreft, aansluiten op die welke door 'het' individu wordt ervaren. 
Dit geldt juist niet voor macht, opgevat 'als het vermogen als individu de eigen 
belangen tegenover organisaties tot gelding te brengen'. Er zou sprake zijn 'van 
een drastisch tekortschietend instrumentarium' om macht van burgers te vergro-
ten223)
-
 Deze konklusies zijn overigens op een beperkt aantal onderzoeksresulta-
ten gebaseerd. Het is de vraag of er geen instrumenten zijn, of dat er iets anders 
aan de hand kan zijn. Op dit laatste wordt verderop, bij de bespreking van 
mogelijkheden om 'de spanningen' te doen verdwijnen, ingegaan. 
In 1977 verscheen ook een toekomstverkenning voor Nederland van de W.R.R. 
('De komende vijfentwintig jaar'). Doelstelling van de analyse was te komen tot 
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de opstelling van een samenhangend toekomstbeeld op de lange termijn door 
middel van het systematisch en in onderling verband bijeenbrengen van zoveel 
mogelijk verwachtingen omtrent toekomstige ontwikkelingen op deelgebieden. 
Het gaat om de periode tot 2000. Ontwikkelingen die worden gesignaleerd zijn 
o.a.224): 
— ruimere participatie van medewerkers, kliënten en publieksgroepen aan de 
besluitvorming. Daardoor zullen meer en meer tegenstellingen aan het licht tre-
den, die moeilijker te overbruggen zullen zijn. 
— verlies aan effektiviteit van het 'bureaukratisch model' (binnen dit 'model' 
traden organisaties onafhankelijk en zelfstandig op, met binnen organisaties een 
sterk geformaliseerde en hiërarchische groepsstruktuur). Dit verlies zou het ge-
volg zijn van de toenemende druk van participatie (= beïnvloeding door derden) 
op de organisaties. 
— omdat de omvang van de overheidsbemoeiing groter zou worden, wordt de 
legitimiteit van het overheidsoptreden 'in toenemende mate' aangevochten. El-
ders wordt gesteld dat de vanzelfsprekende aanvaarding van het overheidsgedrag 
vermindert en dat mensen meer en meer 'alleen op rationele gronden vertrouwen 
schenken'225)# 
De verwachting is dat organisaties meer permeabel worden, d.w.z. 'zich open 
stellen voor beïnvloeding van buitenaf en daarvoor faciliteiten bieden'226). Van 
bovenaf opgelegde dwingende maatregelen en eenzijdig ingrijpen zullen plaats 
maken voor deelneming aan een proces van konkurrerende participatie. 'Ligt de 
tendens van de organisatieverandering te laag en is de kreativiteit op dit gebied te 
gering, dan gaat de afbrokkeling van de legitimiteit van het overheidsoptreden 
voort. Dit leidt tot een verdere teruggang van de bestuurbaarheid van de maat-
schappelijke ontwikkelingen en tot een geringere bestuurskracht van de overheid' 
(kursivering, AJC.)227)
-
 Blijkbaar verwacht de W.R.R. weinig oplossingen. 
Gesteld wordt nl. : 'als gevolg van de ontwikkeling en van de verminderde 
legitimiteit van het gezag kan men een toeneming verwachten van het aantal 
wetsovertiedingen'228). Pluriformiteit van meningen kan toenemen. Participatie 
is nodig om de verdere afbrokkeling van de legitimiteit tegen te gaan. 
Een bijzonder probleem betreft de participatie. De mening is dat individuele 
burgers ('afgezien van de direkte uitvoering van het beleid op punten die hen 
direkt aangaan'229)) slechts door 'representatieve participatie invloed kunnen 
uitoefenen'. Algemene direkte participatie wordt illusoir geacht. Mogelijk knel-
punt kan zijn dat de toeneming van de participatie niet beantwoordt aan de 
verwachtingen van burgers, o.a. omdat de participatie gebonden zal zijn aan 
regels, en ook andere 'partijen' zullen deelnemen ('konkurrerende participatie'). 
'Representatieve participatie' kan, zo wordt gesteld problemen oproepen als de 
representativiteit twijfelachtig is230). 
Konklude: legitimiteit zal in de toekomst nog meer een probleem kunnen wor-
den dan het al is. Participatieprocessen kunnen het probleem verminderen. 
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Effektiviteit 
Effektiviteit is de tweede gezichtshoek van waaruit een politiek stelsel getypeerd 
kan worden. Zoals eerder opgemerkt waren o.a. bij Lipset legitimiteit en effekti-
viteit ('legitimacy' en 'effectiveness') sleuteltermen. Wat onder effektiviteit ver-
staan moet worden is al even moeilijk aan te geven als met legitimiteit het geval 
was. Lipset geeft in zijn werk wel omschrijvingen, maar het begrip wordt in de 
loop van de argumentatie verruimd of beperkt231). Huyse meent op basis van 
analyse van een zevental teksten van Lipset dat Ter Hoeven's definitie, die eerder 
gegeven werd, overgenomen kan worden. We herhalen deze, maar geven ook an-
dere definities. 
- Effektiviteit is de 'mate waarin het systeem voldoet aan de verwachtingen van 
een groot deel van de bevolking en van machtige groepen binnen die bevolking 
over de vervulling van essentiële bestuurlijke funkties' (Ter Hoeven). 
— Effektiviteit: 'de mate waarin dit systeem bijdraagt tot het bereiken van de 
politieke doeleinden van burgers' (Hoogerwerf). 
Omdat legitimiteit te maken heeft met de aanwezigheid van loyaliteit en de over-
tuiging dat de gevestigde politieke organisatie aanspraak maakt op trouw, is de 
samenhang tussen legitimiteit en effektiviteit niet moeilijk in te zien. Lipset legt 
de samenhang232); e n zoals aangegeven doen ook anderen dit. Dat voor verwar-
ring aanleiding kan zijn blijkt hieruit, volgens Huyse, dat effektiviteit soms als een 
subjektieve kategorie is opgevat en soms als een objektieve233). Omdat hier de 
definitie van Ter Hoeven wordt aangehouden wordt in eerste instantie dus geko-
zen voor de subjektieve kategorie. Als hiervan wordt uitgegaan behoeft de defini-
tie van Hoogerwerf ook niet met die van Ter Hoeven te kontrasteren. 
Lipset kent het meeste belang toe aan legitimiteit bij de analyse van de stabiliteit 
van een politieke demokratie234)) evenals anderen. Dit kan één reden zijn voor 
het geringer aantal publikaties over effektiviteit dan over legitimiteit. 
Voor Lipset zijn beide 'indices' voor stabiliteit overigens slechts nodig als toe-
gang tot een veel belangrijker 'achterland'235). 
Wat laten Nederlandse publikaties zien? Hoogerwerf konstateert in een artikel 
'Politicologie 1948-1978' dat het opmerkelijk is dat verklaring van de krisisin de 
Nederlandse politiek door politikologen nauwelijks is gezocht in het gevoerde 
overheidsbeleid. De Lange en Lehning stellen ook dat voor de produktiekant 
van het politiek stelsel in het algemeen in de politieke teorie en het politico-
logisch onderzoek niet zo veel belangstelling heeft bestaan. 'De aandacht was 
veel meer gericht op de aanvoer ('input') in het politieke proces, d.w.z. de 
struktuur en processen door middel waarvan wordt bepaald welke Produk-
ten geleverd zullen worden'236). Nodig is ook na te gaan waarom bijv. men-
sen geen gebruik maken van bepaalde rechten, bijv. op bijstand. In dit ver-
band kan worden gewezen op toch wel aanwezig, knelpunten signalerend onder-
zoek van De Jong (1974), Smit (1974) en Filet (1974)237). Een voorbeeld dat 
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hier ook in dit verband wel genoemd wordt is het 'zwart circuit' ('zwart geld')· 
Gesteld wordt: 'er is kennelijk ook een 'zwartboek' samen te stellen van de 
nalatige overheid'. De overheid kent uiteraard kontrole-circuits. De Algemene 
Rekenkamer is daar een voorbeeld van; zij fungeert als waakhond van de rijksre-
kening. In haar funktioneren beperkt zij zich niet tot de vaststelling of aan 
formaliteiten is voldaan maar wijst zij ook bij herhaling op ondoelmatigheden. 
Desalniettemin is er soms op haar funktioneren kritiek. 
Sedert 1969 is overigens sprake van stringenter begrotingsbeleid, dat wil zeggen 
van een nadrukkelijker streven om het totaal van uitgaven binnen de begrotings-
raming te houden. Reden hiervoor was de konstatering van aanmerkelijke over-
schrijdingen. Bij de kontrole had voordien teveel aksent gelegen op de rechtma-
tigheid ten detrimente van de doelmatigheid^ 8). 
Ter Hoeven stelde in 1967, niet alleen dat 'de legitimiteit van de bestaande orde 
snel afbrokkelt' (o.a. wijst hij op prestigeverlies van politici)239)) m a a r dat er 
ook problemen zijn t.a.v. de effektiviteit Ter Hoeven: 'Deze vraag naar effektivi-
teit is minstens zo belangrijk als die naar de legitimiteit, omdat juist in een 
periode van sociale veranderingen het beleid een grondige heroriëntatie be-
hoeft'240X x e r Hoeven werkt een konkreet voorbeeld uit, nl. wegenbouwbeleid. 
Zijn konklusie luidt dat de 'effektiviteit van beleid ernstig wordt aangetast' door 
verstarringen in het politiek stelsel. Als verstarring wordt aangeduid dat gevestig-
de belangen, die een traditionele erkenning genieten, zijn gepenetreerd in parle-
mentaire frakties en kabinet. 'Niet-erkende belangen kunnen slechts moeilijk 
toetreden, zodat de konkurrentie van belangengroepen, zo al aanwezig, een 
uiterst onvolkomen karakter draagt. Het polyarchisch beslissingsmodel is daarom 
niet toepasbaar op de Nederlandse situatie'241). Door de verstarring in de be-
langenbepleiting worden nieuwe maatschappelijke problemen 'zeer vertraagd als 
politiek probleem onderkend .... Hun oplossing wordt door deze vertragingen 
nog meer bemoeilijkt'. Het oordeel van Ter Hoeven is hard. Extra-parlementaire 
druk wordt bijna onfatsoenlijk gevonden door een regering en parlement dat 
overtuigd is van de volkomenheid van de eigen representativiteit. Ook wordt 
gewezen op 'nalatigheid' en 'machteloos nahinken achter verandermgen'242X 
Van politici wordt niet veel nieuws verwacht. Deze opvatting vinden we ook bij 
Snellen, die meent dat de politieke 'rationaliteit' van politici, zonder konsultatie 
van burgers, leidt tot kortzichtigheid en daardoor de effektiviteit van het hele 
bestel in gevaar brengt. Burgers dienen bij beleidsvorming te worden betrok-
lcen243)- De betekenis van het betoog van Ter Hoeven wordt toch afgezwakt 
doordat hij spreekt van 'hypothesen'. Kritiek op effektiviteit is ook eerder aan-
gegeven, toen de visies zijn genoemd van Bakker en Van Thijn. 
Boonstra onderzocht de effektiviteit van het beleid van het kabinet Biesheuvel, 
op basis van gegevens uit het nationaal kiezersonderzoek 1973. Effektiviteit 
wordt gedefinieerd als de mate waarin het politiek systeem bijdraagt tot het 
bereiken van de politieke doeleinden van burgers. De konklusie is dat 'de mate 
van effektiviteit van al dat beleid niet erg hoog moet worden getaxeerd'244). 
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Beleid was in het onderzoek verdeeld naar sektoren. Onder andere was er kritiek 
op het lenigen van de woningnood. 
Hoogerwerf heeft een verkennende makro-analyse verricht van een aantal Fakto-
ren die veranderingen in de omvang en de (m)effektiviteit van de overheid vanaf 
1900 althans gedeeltelijk kunnen verklaren. Gekonstateerd wordt dat een over-
belasting van het politieke systeem sinds ongeveer 1900, voor wat enkele maat-
schappelijke problemen betreft, geleidelijk verminderd of weggenomen is. Op het 
gebied van de volkshuisvesting wordt gewezen op het althans in 1972 nog be-
staan van het probleem van de woningnood. Er zou toch nog van kontinuiteit in 
overbelasting sprake zijn245). 
Scholten wijst in 1978 op de 'revolution of rising expectations' en de overspan-
ning van de overheid. De politiek-bestuurlijke overbelasting zou zich ondermeer 
manifesteren 'in een beperkte effektiviteit van wetgeving en bestuur'i ). De 
veelheid van overheidsactiviteiten maakt het onvermijdelijk dat overheidsmaatre-
gelen met elkaar botsen en de netto-resultaten van het totale overheidsoptreden 
gering worden'246). Scholten spreekt verder van spanning tussen normen, ver-
wachtingen en realiteiten en de noodzaak' tot een aantal vrij ingrijpende verande-
ringen'247). 
Hoogerwerf gaat in zijn Twentse oratie in op bevordering van de effektiviteit van 
overheidsbeleid, en bepleit in allerlei opzichten 'duidelijkheid', explicitering en 
gespecificeerdheid, wil er ook sprake kunnen zijn van effektiviteitsbepaling. Over 
de inhoud en effekten van beleid zou weinig bekend zijn, wel een en ander over 
de totstandkoming van beleid248) Dat er toch wel gegevens zijn blijkt uit eerder 
vermelde onderzoekingen, maar ook uit andere. Met name op het terrein van de 
volkshuisvesting en ruimtelijke ordening zijn gegevens bekend. Hierop wordt 
verderop nader ingegaan. 
Het Sociaal en Cultureel Rapport 1976 stelt dat aan de 'output-zijde' van het 
politieke kringloopproces onvrede is: de beleidsresultaten worden bekriti-
seerd249). Jolles wijst ook hierop, en stelt dat de overheden bij voorbeeld het 
verwijt wordt gemaakt onmachtig te staan tegenover technische ontwikkelingen, 
dan wel technokratische oplossingen te kiezen. Andere 'bezwaren', die Jolles 
noemt, zijn dat de overheden niet in staat zijn om maatschappelijke vraagstuk-
ken aan te vatten, zoals beheersing van de kwaliteit van het leefmilieu, bevorde-
ring van het openbaar vervoer en het scheppen van leefbare wooninilieus250). 
Kooiman en Vermeulen stellen: 'De output (prestatie), welke het overheidsap-
paraat moet leveren staat onder druk. Niet alleen moet de hoeveelheid prestaties 
toenemen, dit geldt al evenzeer voor de kwaliteiten ervan en de verscheidenheid 
binnen het totale pakket'251). 
Het rapport van de W.R.R. 'De komende vijfentwintig jaar' legt enige verbinding 
tussen legitimiteit en effektiviteit van beleid. Effektiviteit wordt evenwel anders 
opgevat dan eerder aangegeven, nl. als 'aanvaardbaarheid en uitvoerbaarheid van 
besluitvorming'252). Van inspraak wordt slechts in het licht van deze beperkte 
omschrijving sukses verwacht, getuige de volgende passage: 'Toenemende partici-
50 
patie kan worden opgevat als een korrektiemiddel dat de kwaliteit van de besluit-
vorming verbetert'^SS). in de participatieliteratuur wordt de term kwaliteitsver-
betering meer gehanteerd dan effektiviteitsverhoging. Debet hieraan is het advies 
van de Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening uit 1970. Kwaliteitsverbe-
tering betekent hierin o.a.: ruimtelijke ordening laten aansluiten bij de behoeften 
en toekomstverwachtingen van burgers, mobilisatie van deskundigheid buiten de 
overheid en betere afweging van alle relevante belangen in vertegenwoordigende 
organen. Als burgers een aandeel hebben gehad in het besluitvormingsproces 
wordt medewerking in de uitvoeringsfase verwacht. Juist bij ruimtelijke ordening 
zou dit laatste belangrijk zijn254)# 
Eerder is de effektiviteit reeds in historisch perspektief geplaatst door vermelding 
van het onderzoek van Hoogerwerf. Uit de genoemde analyse van Rosenthal 
blijkt dat de effektiviteit na 1945 in enkele opzichten geringer is geweest dan 
voordien. Van Schendelen heeft de periode 1969-1975 nader bezien. Effektivi-
teit wordt als objektieve kategorie beschouwd, zoals ook in de andere 'historisch 
gerichte' analyses. Het onderwerp is beleidseffektiviteit van regeringen. Dit is 
onderzocht door het resultaat van toezeggingen in troonredes te bezien. Het 
effektueren van beleidsvoornemens blijkt 'vooral jongste regeringen relatief 
zwaar te vallen'255). 
Ervan uitgaande dat effektiviteit een subjektieve kategorie is, moet met Van 
Putten en Boonstra gekonstateerd worden dat de effektiviteitsproblemen in de 
periode na 1965 door een niet gering aantal burgers onderkend worden. 
Opmerkelijk is, evenals dit t.a.v. legitimiteit is gekonstateerd, dat deze proble-
men zich ook in het buitenland voordoen (o.a. werkeloosheids- en inflatiepro-
bleem, milieuverontreiniging, energieschaarste, geweld). Ook op dit punt is er 
verschil in duiding. Habermas gaf in 1973 een klassifikatie van krisistendenties. 
M.b.t. het politieke systeem zag hij als 'mogelijkheid' een rationaliteitskrisis en 
een legitimiteitskrisis. De eerste is een 'output'- en de tweede een inputkrisis. 
Deze gedachtengang van Habermas laten we verder voor wat deze is, belangrijk is 
wel dat het begrip rationaliteit gebruikt wordt. Dit begrip lijkt effektiviteit te 
impliceren256), 
Habermas legt verbinding tussen het ekonomisch en politiek systeem, anderen 
benaderen het vraagstuk vanuit de verzorgingsstaat. Het falen van overheidsbe-
leid wordt, aldus Hoogerwerf, door zowel konservatieve, radikale als gematigde 
hervormers gezien als een uiting van een verzorgingsstaat die niet goed werkt of 
stagneert257), 
In het vorenstaande is niet gedifferentieerd naar overheidsniveaus. Omdat de 
analyse vooral betrekking had op het nationaal niveau, in casu de rijksoverheid, 
of in internationaal perspektief is geplaatst, wordt in het navolgende ingegaan op 
de overige overheidsniveaus. Opmerkelijk is dat dit onderscheid in de beschou-
wing van bijv. Lijphart niet gemaakt wordt. 
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13.3. Ζ Het provinciaal niveau 
Legitimiteit 
Uit een Utrechts onderzoek (1971)258) naar de beleidsvoorbereiding op provin­
ciaal niveau blijkt dat ambtelijk-technische specialisten grote invloed hebben op 
de beleidsvoorbereiding. De politici bleken daarentegen voor het merendeel nau­
welijks bij de beleidsvoorbereiding betrokken. Er wordt voor gepleit dat perso­
nen en groepen die invloed willen uitoefenen zich voorzien van technische des­
kundigheid. De overheid zou uitgangspunten voor beleid meer expliciet moeten 
maken, meer alternatieven met hun konsekwenties moeten voorleggen en in­
spraakprocedures dienen te organiseren. De rol van de bevolking én haar verte-
genwoordigers wordt klein genoemd. De voorbereidingsprocedure bij streekplan-
ontwikkeling wordt ondoorzichtig genoemd. Gekonkludeerd wordt verder dat in 
de 'meest ouderwetse' situatie van de representantendemokratie Provinciale Sta-
ten, dat een plan uiteindelijk moet vaststellen, in eerdere stadia bij de planvoor-
bereiding betrokken zou dienen te zijn. 
In 1974 is door de Vereniging van Nederlandse Gemeenten een onderzoek ver-
richt naar de positie van leden van Provinciale Staten259). Deze kategorie volks-
vertegenwoordigers blijkt nog in hoge mate te opereren als 'amateur democrats'. 
Vrij algemeen bestaat bij henzelf onvrede over (de effektiviteit) van hun funktio-
neren. 
Het verslag is voornamelijk gebaseerd op een enquête onder ruim 1000 leden van 
Provinciale Staten (P.S.), alle leden van Gedeputeerde Staten, de provinciale be-
sturen van politieke partijen en een klein aantal weigeraars van een statenlid-
maatschap. De uitkomsten zijn rond een drietal tema's gegroepeerd: herkomst én 
rekrutering, het bestuursproces en de werkomstandigheden. 
De provinciale volksvertegenwoordiging vertoont enkele opvallende overeen-
komsten met het parlement, zoals een tamelijk scheve sociale samenstelling ten 
opzichte van de samenleving en een omvangrijke en stijgende doorstroming. 
Er is sprake van tijdsbelasting, maar het statenlidmaatschap met een politiek 
ambt komt vaak voor: 5 procent van de statenleden is burgemeester en 12 
procent wethouder. In totaal 77 procent vindt de funktie van burgemeesterschap 
en statenlid onverenigbaar, en 59 procent de funkties van wethouder en staten-
lid. 
In de loop der jaren is het takenpakket van het provinciaal bestuur aanzienlijk 
verzwaard. Dit is vermoedelijk een van de redenen waarom het aantal personeels-
leden sterk is gestegen. Wanneer het gaat om andere fasen van het besluitvor-
mingsproces, dan informatie verstrekken, nl. om het bepalen en afwegen van 
alternatieven, blijkt het percentage van hen die dat voldoende vindt onder de 
vijftig. Volgens 64 procent van de statenleden is de invloed van P.S. op het 
bestuur van de provincie voldoende, maar voor de progressieven is dit slechts 46 
procent (onvoldoende 54), het CDA 74 en de W D 83. Het blijkt dat statenle-
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den die hun voornaamste taak zien in de vertegenwoordiging van een bepaalde 
maatschappelijke groepering, die invloed in veel mindere mate voldoende achten 
dan degenen die hun voornaamste taak zien in het leveren van een bijdrage aan 
hoofdlijnen van beleid of aan de toezichthoudende taak. 
Opvallend is dat enerzijds het ambtenarenapparaat sterk is gegroeid, maar dat 
statenleden kritiek hebben op de informatieverstrekking door ambtenaren aan 
hen260). Een grote meerderheid van P.S.-leden meent dat het apparaat vooral 
G.S. steunt en 47 procent meent dat die informatieverstrekking op enkele pun-
ten aan P.S. te gering is. 
Opmerkelijk is dat de positie van P.S. t.o.v. G.S. eerder verzwakt dan versterkt 
wordt. Inspraak wordt daarom wel als een mogelijkheid gezien om de positie van 
vertegenwoordigende organen te versterken. Statenleden tonen skepsis in 1974: 
61 procent stemt namelijk in met de bewering: 'de demokratiseiingsgedachte 
wordt tegenwoordig te veel gezien als een oplossing van problemen in de bestuur-
lijke OTganisatie261); 65 procent is de mening toegedaan dat Van een wezenlijk 
tekortschieten van Provinciale Staten geen sprake is'262). Het betreft hier een 
opmerkelijke visie omdat sommige provinciale nota's andere taal spreken, en 
wijzen op de noodzaak van inspraak en demokratisering. Als argumenten hier-
voor worden zowel genoemd een afzwakking van de legitimiteit als van de effek-
tiviteit van het politieke systeem263). 
Wat is de mening van de bevolking? Met betrekking tot de legitimiteit in het 
funktioneren van een tweetal Nederlandse provincies zijn gegevens bekend uit 
I.T.S.-onderzoek (Korsten es.). In navolging van Van Putten is poUtieke sys-
teem-(on)tevredenheid beschouwd als een operationalisatie van legitimiteit. De 
politieke systeem-(on)tevredenheid is nagegaan, nl. van de bevolking van 18-70 
jaar uit een tweetal streekplangebieden in Gelderland (Veluwe, 1974; Midden-
Gelderland: Amhem-Nijmegen e.o., 1973) en Noord-Holland (Kop van Noord 
HoUand: Den Helder e.o., 1973)264). 
Slechts 21 procent van de bevolking uit de Veluwe meende in 1974 dat de 
kollektieve invloed van burgers op de provinciale besluitvorming voldoende was. 
De percentages voor de andere gebieden weken nauwelijks af: Midden-Gelder-
land 16 procent, Kop van Noord-Holland 23 procent. Het beeld van tamelijk 
grote ontevredenheid blijkt ook uit een aantal andere gegevens. De ontevreden-
heid blijkt groter dan ten aanzien van de gemeentelijke overheid. Toch is ook de 
ontevredenheid over het gemeentelijke niveau niet gering265). 
Deze resultaten worden door andere resultaten bevestigd. Van de Nederlandse 
bevolking vond in 1970 83 procent dat de invloed van de inspraak van burgers 
op het bestuur van gemeente en provincie groter moest worden, en in 1975 ook 
nog altijd 70 procent266). 
Effektivität 
Door een projektgroep bestuursrecht is nagegaan of de provincie de veronderstel-
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de sleutelpositie heeft op het gebied van de ruimtelijke ordening. De groep wijst 
er op dat het voor de hand ligt 'de oorzaak van het planologische falen in eerste 
instantie bij de provincie te zoeken; zij immers kontroleren de gemeenten op hun 
ruimtelijke expansie'267). De konkrete probleemstelling is dan: hoe funktio-
neert het streekplan? Dit plan dient als toetsingskader voor de provincie bij de 
beoordeling van plannen van een lagere overheid. Twee konkrete streekplannen 
gelden als uitgangspunt voor analyse: Rijn en IJssel (kern: Arnhem; provincie: 
Gelderland) en West-Brabant (kern: Breda; provincie: Noord-Brabant). De pro-
vincies blijken toch een beperkte rol te hebben in de ruimtelijke ordening. Beide 
streekplannen wilden het zwaartepunt van de expansie koncentreren in een grote 
gemeente. Deze konceptie bleek 'zeer moeilijk te realiseren'. De ruimtelijke ont-
wikkelingen gaan steeds verder van het streekplan afwijken. Oorzaken hiervoor 
liggen zowel op het gemeentelijke als provinciale vlak, als dat van de rijksover-
heid. De positie van de provincie kan sterker zijn volgens de projektgroep. Van 
Ginderen heeft de inhoud van het streekplan Rijk van Nijmegen vergeleken met 
de feitelijke ontwikkeling in de toeneming en spreiding van de bevolking en 
woningvoorraad in de periode 1960 tot 1969. Daarnaast is het streekplan Rijn en 
IJssel vergeleken met gemeentelijke woningbouwprogramma's voor de periode 
1970-1973. Zijn konklusie is dat Gedeputeerde Staten (G.S.) in het beleid t.o.v. 
woningbouw een sleutelpositie innemen doordat zij vaak de uiteindelijke beslis-
sing moeten nemen. In de praktijk zouden G.S. veel aan de gemeentelijke auto-
nomie overlaten; 'het streekplan in zijn huidige vorm is onvoldoende instrument 
om de ruimtelijke ontwikkeling effektief te begeleiden'268). Het streekplan zou 
te vaag zijn en te summier om als leidraad te dienen. 
In 1978 publiceerden Van Wijnbergen e.a. een onderzoek naar het besluitvor-
mingsproces rond de tolbrug bij Tiel (Gelderland). Deze brug, waarvoor het 
verkeer een forse tol moet betalen terwijl er desondanks jaarlijks een exploitatie-
tekort van enige miljoenen is, is gebouwd zonder dat er een duidelijke planologi-
sche visie was op het Rivierengebied. Blijkens het rapport hebben G.S. in zoverre 
onzorgvuldig gehandeld dat zij niet alle belangen, die zij moesten behartigen, een 
rol hebben laten meespelen. Ook Rijkswaterstaat wordt een 'verwijt' gemaakt, 
namelijk dat zij de brug beleidsmatig genegeerd heeft, doordat zij geen pogingen 
heeft gedaan om analyses uit te voeren met betrekking tot een aantal alternatieve 
vaste oeververbindingen. In het gehele besluitvormingsproces zouden zowel pro-
vincie als rijk nagelaten hebben de advocaat te zijn van meer dan deelbelangen 
alleen. Gewezen wordt op zekere felle strijd tussen provinciale diensten, met 
daarentegen bij andere grote onverschilligheid. De bij de bouw betrokken instan-
ties zouden elk voor zich wel 'rationeel', maar 'niet altijd zorgvuldig' hebben 
gehandeld. 
Over effektiviteit zouden meer gegevens te vermelden zijn269). 
Naast de meer 'objektieve' analyse van effektiviteit zijn er ook subjektieve gege-
vens bekend uit het eerder genoemde I.T.S.-onderzoek m.b.t. Gelderland en 
Noord-Holland. De maatschappelijk-politieke (on)tevredenheid is nagegaan. Hier-
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onder is verstaan (on)tevredenheid over de materiële inhoud van beleid zoals dit 
in een streek gestalte heeft gekregen, bijv. (on)tevredenheid over het woon-
tnilieu. Over het algemeen blijkt de ontevredenheid niet groot, alhoewel die voor 
verschillende beleidsterreinen in de drie gebieden verschillend is. De maatschap-
pelijk-politieke ontevredenheid blijkt veel geringer dan de politieke systeem-onte-
vredenheid. Dus: vooral knelpunten in de legitimiteitssfeer en minder in die van 
effektiviteit. 
In het voorgaande zijn wel resultaten genoemd van enquêtes onder de bevolking 
enerzijds en statenleden anderzijds. De konklusie hieruit moet zijn dat de provin-
ciale demokratie voor verbetering vatbaar is. De legitimiteit van het politiek 
systeem provincie is 'matig'270). 
Op de effektiviteit lijkt ook kritiek aanwezig, als uitgegaan wordt van de opinies 
van de bevolking en van anderen. 
2.3.3.3. Het lokaal niveau 
Legitimiteit 
Ook hier is de situatie niet zonder zorg te beoordelen, zoals blijkt uit genoemd 
onderzoek van Korsten e.a., en het bureau Veldkamp. Dit laatste deed een 
onderzoek naar de afstand tussen burgeis en hun gemeentelijke overheid in een 
9-tal gemeenten. Er bleek zowel volgens 'gezagsdragers', als vertegenwoordigers 
uit zgn. intermediaire strukturen als burgers sprake van een te grote afstand271). 
Het onderzoek toont dat politieke partijen weinig kontakten onderhouden met 
burgers; de partijen vinden zelf dat ze onvoldoende op de hoogte zijn met de 
wensen van burgers272). Dat partijen op lokaal niveau niet steeds optimaal 
funktioneren bleek overigens ook uit onderzoek van Van der Maesen273), 
Verder blijkt dat van de politieke en ambtelijke gezagsdragers 84 procent het 
zeer belangrijk vindt op de hoogte te zijn met wensen en verlangens van de 
burgers maar slechts iets meer dan de helft acht zich zelf voldoende op de 
hoogte274). \)ц j
s e e n
 opmerkelijke diskrepantie, die nog versterkt wordt door­
dat gezagsdragers zich afwachtend opstellen, en vooral heil blijken te zien in 
eenzijdige informatieverstrekking, nl. van de overheid naar burgers275). Eerder 
werd gesteld dat een grote meerderheid van de Nederlandse bevolking juist meer 
inspraak op het gemeentelijk beleid wil276). 
Verder valt op dat de persoonlijke kontakten, door de gezagsdragers aangemerkt 
worden als het belangrijkste informatiekanaal, terwijl deze wijze van kommuni-
katie voor burgers slechts beperkte betekenis heeft277). 
De helft van de ondervraagde raadsleden acht overigens de inspraakmogelijkhe­
den voor de burgers onvoldoende, en 43 procent van de ondervraagde ambtena­
ren. Degenen van beide kategorieën met een linkse politieke voorkeur zijn meer 
ontevreden; dit geldt ook voor de jongeren278). 
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Het onderzoek toont ook de relatie aan tussen vertrouwen in de gemeentelijke 
overheid en tevredenheid over gemeentelijk beleid: mensen met minder vertrou-
wen zijn ook minder tevreden over het beleid279). Gezien het vorenstaande is 
geenszins verrassend dat de mogelijkheden om invloed uit te oefenen op de 
gemeentelijke politiek voor veel burgers niet voldoende zijn280). 
De diskrepanties tussen norm en feit zijn dus opmerkelijk, of nu uitgegaan wordt 
van meningen van gezagsdragers of van die van burgers, of van gedrag (o.a. groei 
van het aantal aktiegroepen). Van der Maesen konstateerde, in een onderzoek 
gebaseerd op een steekproef uit het Amsterdamse kiesregister (1966), 'dat een 
belangrijk deel van de ondervraagden verwachtingen koesterde, die niet in over-
eenstemming geacht kunnen worden met de eisen die in een democratische staat 
aan de overheid moeten worden gesteld'. Het bleek voorts dat bij de 'consistente 
democraten, cLw.z. zij die de spelregels met enige intensiteit aanhangen (de 
toepassing 'absoluut noodzakelijk' vinden) en die zich bovendien uitspreken voor 
de toepassing in concrete gevallen, wel degelijk scepticisme heerst ten aanzien 
van de werking van het politiek systeem waarin ze leven. Zij wenden zich voor 
een belangrijk deel af van bepaalde instellingen ...'281). Uitgaande van deze 
gegevens zou demokratisering niet zozeer betekenen nieuwe beihvloedingsmoge-
lijkheden scheppen voor burgers, alswel de bestaande kloof tussen normen en 
feiten iets verkleinen. 
Baneke es. deden onderzoek onder 136 Amsterdamse kaderleden van politieke 
partijen naar hun mening over akties en aktiegroepen. Er blijkt sprake van een 
opvallend positieve houding tegenover aktiegroepen, maar 60 procent vindt een 
aktiegroep als alternatief voor een politieke partij niet aanvaardbaar. Opvallend is 
verder dat meer dan de helft van de respondenten de mogelijkheden tot partici-
patie als onvoldoende tot zeer onvoldoende beschouwt Slechts bijna eenderde 
meent dat de mogelijkheden onvoldoende zijn282). 
Hoekema, hoogleraar in de rechtssociologie, geeft in 'De uitgespeelde gemeente' 
een analyse van de besluitvorming aan de hand van een konkreet geval in Amster-
dam. De studie kan zonder twijfel als een hoofdstedelijke schandaalkroniek be-
schouwd worden. Hedendaags bestuur moet voor demokratisch en openbaar 
doorgaan, terwijl het in de praktijk blijkt te spotten met menige norm van de 
rechtsstaat Een belangrijke faktor vormt de 'vierde macht', die de macht van de 
volksvertegenwoordiging beknot en opzij schuift; de gemeenteraad blijkt niet het 
besturende orgaan. Hoekema wijst ook op andere ondemokratische aspekten. De 
beslissende sektor van de gemeente (onder andere het ambtelijk apparaat) staat 
in direkte, min of meer geheime onderhandelingen met woordvoerders van geor-
ganiseerde groepen die als machtsfaktor zijn erkend. Verder wordt nadrukkelijk 
gewezen op wat Hoekema 'verpolitiekt' handelen noemt Dit handelen zou zich 
bij vele betrokkenen hebben voorgedaan: 'ware bedoelingen verbergen, slechts 
loslaten wat volgens (eigen, sehr.) taxatie een voorspelbaar en beheersbaar gevolg 
zal hebben, welk gevolg (...) het heimelijk gekoesterde doel naderbij brengt'. 
Bakker toont zich in een bespreking van het boek terecht zeer duidelijk: 'Voor-
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dat (...) het compromis werd bereikt hadden zich gebeurtenissen voorgedaan die 
op geen enkele manier gebracht konden worden onder kategorieën als behoorlijk 
bestuur, zorgvuldige overwegingen of politiek fatsoen. Integendeel, uit Hoeke-
ma's bladzijden stijgt een wasem van gekonkel, gemanipuleer en achterbaks-
heden, stevig toegelicht met letterlijke afschriften van officiële documen-
ten(...)'283). 
Hoekema's analyse is in verschillende opzichten interessant De analyse toont dat 
niet alleen meningen van burgers aanleiding zijn om te pleiten voor de wenselijk-
heid van demokratisering, maar dat studie van de besluitvorming, zoals ook reeds 
voor het provinciale niveau gekonstateerd, evenzo markant ondersteunend mate-
riaal op tafel legt. De studie maakt ook duidelijk dat er sprake is van ontdemo-
kratisering, dat wil zeggen van een verzwakking van de positie van de gemeente-
raad. 
Uit het vorenstaande komt duidelijk de noodzaak tot demokratisering naar vo-
ren. Wensen op dit punt zijn reeds eerder geuit. In 1967 was 53 procent voor-
stander van een gekozen burgemeester en in 1972 zelfs 71 procent. Toch is dit 
voorstel nooit door een Tweede Kamer aanvaard284). Misschien niet zo verras-
send, omdat bij voortduring uit allerlei onderzoek blijkt dat bestuurders minder 
ver willen gaan met veranderingen in de beleidsvorming. Een meerderheid van 
burgemeesters was in 1971 dan ook voorstander van handhaving van het bestaan-
de systeem28S). Het onderzoek, waarover Morían rapporteert in 1974 in 'Ge-
meentepolitiek in debat', toont ook dat een andere suggestie tot verbetering van 
de lokale demokratie, nl. programkolleges, niet gunstig valt bij hen die reeds lid 
zijn van een kollege. Uit het onderzoek blijkt verder dat volgens een meerderheid 
van de bestuurders zich 'nooit een duidelijk verschil van mening voordoet over 
kwesties van openbaar beleid tussen een meerderheid van de bevolking en een 
meerderheid van de raad'286). in geval die verschillen zich wel voordoen zou de 
raad aan de eigen mening moeten vasthouden. Met name dit eerste resultaat kan 
opvallend genoemd worden, omdat eerder is aangegeven dat een grote groep 
gezagsdragers zich onvoldoende geihformeerd acht over de mening van burgers. 
Is de visie dat er geen verschillen zijn een kwestie van 'juist zicht op wat bij 
burgen leeft' of een kwestie van arrogantie van de macht? 
Eerder is de moeilijke positie van kamerleden en statenleden genoemd. Elzinga 
en Visser signaleren: 'het verloop onder raadsleden is verontrustend groot'^S?). 
Uit een in 1976 afgesloten onderzoek onder voorlichtingsambtenaren uit 92 
gemeenten blijkt dat burgers die het gemeentelijk gebeuren volgen een zeer 
verschillende service krijgen. Met inspraak wordt wel geëxperimenteerd, msar het 
is nog geen gewoonterecht. 
Meer beschouwende artikelen wijzen ook op de noodzaak van demokratisering. 
Jonkergouw (1970) signaleert in 1970 een achterblijven van de legitimiteit t.o.v. 
de effektiviteit288). Kok (1974) noemt onderwerpen waarover meningen botsen 
en diskussie in hevigheid woedt. De positie van kiezers wordt nog zwak ge-
noemd. Demokratisering zou nodig zijn289). 
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Van den Berg en Molleman (1977) stellen dat zich op lokaal niveau dezelfde 
verschijnselen voltrekken als gelden op nationaal niveau. Er is duidelijk onbeha-
gen 290). Lokale demokratie is 'meer schijn dan wezen, en werkt feitelijk niet', 
stelt Reckman291). 
Effektiviteit 
Op het punt van effektiviteit is de informatie schaars, althans als het gaat om 
gegevens die voor een groot aantal gemeenten gelden. Paludi en Hamnett deden 
een vergelijkend onderzoek naar procedurele aspekten van ruimtelijke planning 
door gemeenten, nl. door Leiden (Ned.) en Oxford (Gr.-Brittannië). 'Tot de 
konklusies die voor beide landen enigszins gelijk gelden behoort dat planning 
over het algemeen weinig effekt blijkt te sorteren'292). De Jong ging de publiek-
gerichtheid van lokale bestuursdiensten (uitvoering lokale bijstandswet, heffing 
inkomstenbelasting, woonruimtetoewijzing, afgifte paspoorten en onderhoud 
van straten) na, en wel in 19 gemeenten en op S belastingkantoren. Alle taken 
blijken het rationele organisatiemodel als grondpatroon te kennen voor organisa-
tie en werkwijze. De publiekgerichtheid is voor verbetering vatbaar293). 
De belangenafweging heeft hier en daar ook op lokaal niveau kritiek gehad. Van 
Zundert stelt in een artikel 'Gemeentelijke inspraak als bestuursexperiment' dat 
de roep om inspraak zou kunnen wijzen 'op een behoefte om in de belangenaf-
weging (ook) rekening te houden met belangen van individuen of groepen die in 
de oorspronkelijke beleidsprocedure niet waren betrokken'294). i n ¿¡t verband 
kan ook worden gewezen op de Progil-affaire295) UI Amsterdam en stadsver-
nieuwingsvraagstukken (zie Turpijn en Veenema, 1979). Het gaat dan om kon-
troversieel geworden resultaten van beleid. Van der Maesen wijst op eenzijdige 
honorering van wensen van bepaalde bevolkingskategorieën, namelijk de hogere 
sociaal-ekonomischebevolkingskategorieën296). 
Van Braam komt tot een samenvatting. Hij heeft op een viertal punten kritiek op 
gemeenten: de kommunikatie met de burgerij, de interne machtsverhoudingen, 
de organisatiestruktuur en de wijze waarop het gemeentelijk beleid wordt ge-
vormd. De kritiek is terug te voeren tot effektiviteit en legitimiteit. Hij gebruikt 
naast het begrip effektiviteit het begrip rationaliteit, dat zowel effektiviteit of 
doeltreffendheid (met middelen doeleinden verwezenlijken) omvat als efficiency 
of doelmatigheid (doeleinden verwezenlijken met een minimum aan midde-
len)297). 
Effektiviteit en legitimiteit lijkt op gemeentelijk niveau, blijkens eerder genoemd 
onderzoek onder de bevolking, iets minder een probleem dan op provinciaal 
niveau. Deze konklusie sluit voor wat effektiviteit betreft aan op een onderzoek 
van Hoogerwerf es. en een samenvatting uit 1972 van studies door Van Schende-
len298). De studie in Veldhoven van Hoogerwerf c.s. toont dat de bevolking over 
de meeste onderwerpen tevreden is. Een relatief hoge ontevredenheidsskore 
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blijkt overigens ter zake woningbouw. Van Schendelen merkt op dat over poli­
tieke tevredenheid vrij veel onderzoek voorhanden is. Deze konklusie wordt niet 
onderschreven als het gaat om onderzoek op lokaal niveau. De konklusie dat uit 
het onderzoek zou blijken 'dat burgers in meerderheid tevreden zijn met zowel 
konkreet beleid van de overheid als met het systeem-als-geheel' gaat voorbij aan 
de kritiek die toch gekonstateerd wordt. 
Een verklaring voor geringere problemen kan zijn dat een gemeente slechts be­
perkt zelf Output' kan produceren. Gemeenten hebben slechts beperkte beleids-
keuzevrijheid. Omdat voor veel zaken groen licht van een hogere overheid nodig 
is, is de gemeente een onvolledig politiek stelsel. Dat gemeenten een zo gering 
mogelijke onvolledigheid willen aksepteren blijkt uit het onderzoek naar de uit­
voering van het streekplan Rijn en IJssel. 
Omdat participatie op gemeentelijk niveau 'dicht bij huis' is, zou deze burgers 
moeten aanspreken, maar doordat participatieresultaten op dat niveau slechts 
beperkt gehonoreerd kunnen worden (geringe beleidsruimte) kan participatie 
slechts een symbolische funktie hebben. Een gemeentebestuur en burgers kun­
nen wel in solidariteit optrekken naar een provincie. Daarom wordt wel gespro­
ken over expressieve of symbolische participatie. Volgens deze redenering is 
participatie aan een provinciale inspraakprocedure zinvoller; de provincie is even­
zeer een beperkt politiek stelsel maar op het punt van de ruimtelijke ordening 
minder dan een gemeente. Deze gedachtengang resulteert in een derde verklaring 
voor de roep om meer inspraak. De eerste twee zijn: inspraak komt voort uit 
kritiek op de legitimiteit en effektiviteit ('output failure') van het politiek sys­
teem. De derde visie is dat de roep om inspraak voortkomt uit het ontbreken van 
output (en dus beleidskeuzeruimte) op lokaal ш еаи299)
-
Het rapport 'Socialistische welzijnspolitiek. Een handreiking voor lokaal en pro­
vinciaal beleid' van de Wiardi Beckmanstichting signaleert als negatief bij-effekt 
van de verzorgingsstaat (met zijn schaalvergroting, centralisatie en toenemende 
invloed van 'specialisten'), dat de invloed van de burgers op de besluitvorming 
vermindert. Het welzijnsbeleid zou er onvoldoende op inspelen om deze nega­
tieve ontwikkeling van verminderde invloed te keren. Te vaak ook zouden op 
hogere overheidsniveaus beslissingen genomen worden met betrekking tot een 
gemeente, die onvoldoende aansluiten bij de plaatselijke problemen. Kritiek op 
lokale 'projekten' geldt soms dus de rijksoverheid. Inspraak kan vooral zinvol 
zijn op lokaal niveau, volgens dit rapport, als decentralisatie van taken plaats-
vindt300). 
2.3.4. Legitimiteit en effektiviteit in relatie tot ruimtelijk ordeningsbeleid en 
ruimtelijke planning 
Een onderzoek naar de werking van individuele huursubsidies leverde als konklu-
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sie op dat de effektiviteit deels groot, deels beperkt en ten dele dubieus is301). 
Voor het falen van het ruimtelijk ordeningsbeleid, met name het streven naar 
gebundelde dekoncentratie van woningbouw op basis van de Tweede Nota Ruim-
telijke Ordening, zij verwezen naar een analyse van Baars e.a.302). Het instru-
mentarium voor het bedrijven van ruimtelijke ordening is beperkt en voor verbe-
tering vatbaar303). o.a. de afstemming van beleid tussen rijks-, provinciale en 
lokale overheid wordt voor verbetering vatbaar geacht304). Een van de andere 
oplossingen uit de jaren '70, nl. formulering van doelstellingennota's, ondervindt 
kritiekSOS), Het ontstaan van nota's ('notabeleid') zou leiden tot het vooruit 
schuiven van problemen^Oó), Doordat het parlement met een nieuw fenomeen 
komt, nl. amenderingsmoties, wordt de struktuur en konsistentie van nota's, met 
ook een vage status, er niet beter op307). 
De Nederlandse praktijk op het gebied van de ruimtelijke ordening wijkt dikwijls 
af van de wetgeving, en wel in zodanig belangrijke mate dat er volgens Crince Ie 
Roy sprake is van onrecht in de ruimtelijke ordening308) (zje ook: Bouwman-
Geeraedts en Jansen). Dat bij besluitvormingsprocessen wordt afgeweken van 
oorspronkelijke intenties, met behulp van artikel 19 van de Wet op de Ruimte-
lijke Ordening (oneigenlijk gebruik), blijkt uit een analyse van Gijswijt. Zijn on-
derzoek 'Besluitvorming en hoogbouw' geeft aan dat het resultaat van besluitvor-
ming meerdere malen niet in overeenstemming is met wat individuele 'partijen' 
elk wenselijk achten en nastreven309). 
Problemen zijn er duidelijk in de belangenafweging. Mede hierdoor ontstonden 
aktiegroepen. Een aantal is aktief op het gebied van milieubescherming. Be-
langenafwegingsproblemen spitsen zich toe op konkrete problemen als de vast-
stelling van tracés van rijkswegen^lO). Milieu-effektrapportering wordt aanbevo-
len. Het wordt wel gezien als een van de mogelijkheden tot demokratisering van 
het milieubeleid^ll). Belangenafwegingsproblemen blijken ook rond de vraag 
welke regelingen voor landschapsparken getroffen moeten worden, en welke 
gebieden als proefgebied gelden. Twee voorbeelden: 'Winterswijk' en de diskussie 
over de mergelwinning door ENCI van het plateau van Margraten in het proefge-
bied Mergelland312). 
Er wordt wel gesteld dat de groeiende neiging tot direkte akties over te gaan te 
wijten is aan de onzekere reakties van de politieke elite. Drees, minister-president 
ten tijde van de periode van pacifikatiepolitiek met 'redelijke' effektiviteit, stelt: 
'Het is het telkens weer blijkend zwakke beleid van de overheid dat het aantal 
onwettige akties doet toenemen'313). De elites worden onzeker, stelt Lijphart 
(in 1976)314). Onzekerheid wordt op het tenein van de ruimtelijke ordening 
soms in positieve zin erkend. Goudappel stelt in zijn oratie: 'ruimtelijke planning 
is handelen in onzekerheid'315). Paludi en Hamnett wijzen ook hierop; Van 
Vught maakt melding van 'toenemende onzekerheid'316). 
De Maar heeft een studie verricht naar de uitbreiding van Schiphol met als 
ondertitel 'hoe de komst van het straalvliegtuig invloed heeft gehad op het 
bestuur'317). Uit de analyse van de besluitvorming rond Schiphol en de stadsuit-
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breidingen in de omgeving blijkt dat aanvankelijk door vrijwel alle betrokkenen 
'de konsekwenties van een nieuw verschijnsel als geluidshinder' onderschat zijn. 
Dit beïnvloedde de besluitvorming direkt, maar had indirekt ook problemen tot 
gevolg, bijv. bij de koördinatie van beleid. Vooral informatie- en kommunikatie-
moeilijkheden komen naar voren. Het blijkt verder dat de betrokken overheid 
grote moeite heeft gehad met het adequaat reageren op nieuwe ontwikkelingen. 
Een ander probleem is de Waddenzee-problematiek^lS), Het regionaal ontwikke-
lingsbeleid zou ook niet aan de verwachtingen beantwoord hebben volgens 
Perié319). 
Problemen op het gebied van ruimtelijke ordening en spreiding uit het westen 
van Nederland naar Overig Nederland' in de periode 1956-1976 zijn geschilderd 
door Lambooy en Huizinga. Een voorbeeld: in overheidsbeleid is te weinig reke-
ning gehouden met eigen lokatiekracht uit het bedrijfsleven320). Kritiek op de 
massakonfektie in de nieuwbouw is een zodanig erkend en bekend gegeven dat 
het geen toelichting behoeft. De Bijlmermeer is door Grunfeld een voorbeeld van 
vakidiotisme genoemd321). Ronteltap en Funken gingen de sociale kosten van 
de wijze van wonen en verplaatsen na voor de periode 1970-2000 in de studie 
'Ruimteconsumptie of bouwconsumptie'. Zij achten een fundamentele koers-
wijziging in ruimtelijk beleid nodig322). Voor Glasbergen en Simonis is duidelijk 
dat het verstedelijkingsbeleid in Nederland ineffektief is geweest323)> 
Hall schreef in 1966 een boek 'Zeven wereldsteden: problemen van groei en 
leefbaarheid' en besprak en vergeleek problemen van Londen, Parijs, de Rijn-
Ruhr-agglomeratie in West-Duitsland, Moskou, New York, Tokio en de Randstad 
Holland. Hij achtte het toen vrijwel zeker dat voor de meeste snel-groeiende 
wereldsteden de Nederlandse oplossing de juiste is. Hij schreef er bij dat de vraag 
is of de veronderstellingen bewaarheid zullen worden. Dat zou afhankelijk zijn 
van de doeltreffendheid van de overheidspolitiek. De konklusie is nu dat niet van 
doeltreffendheid sprake is geweest324). Het is daarom niet verrassend dat een 
top-planoloog in 1976 verzuchtte: 'we weten niet meer welke taart we aan het 
bakken zijn'325). 
Stoppelenburg meent: 'Voorlopig lijken de maatregelen, die getroffen worden 
om het proces van stagnatie en verval van onze steden te stuiten, weinig effect te 
sorteren. Dat kan ook moeilijk anders, zo lang onvoldoende inzicht aanwezig is 
in de oorzaken en de samenhang van deze problemen'. Waar het ontbreken van 
voldoende inzicht toe kan leiden als een rijksinstantie zich bemoeit met lokale 
vraagstukken, geeft Zomerdijk treffend aan326). 
Bak327) vatte in 1971 ontwikkelingen samen en signaleert kortsluitingen in de 
relatie mens-ruimte. De selektiviteit ten aanzien van het ruimtegebruik zal aan 
betekenis moeten winnen, meent hij. Het probleem van schaalvergroting zal 
moeten worden opgelost (o.a. identiteit van woonmilieus). In de tweede plaats 
het probleem van de interrelaties (o.a. afstemming van plannen op elkaar; bijv. 
nationale luchthaven en omringende woonwijken). In de derde plaats gaat het 
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om de doelstellingen (verhouding welvaarts- en welzijnsbevordering; de keuze 
tussen het privaat en publieke belang). Inspraak zou een humanisering van de 
planologie en stedebouw kunnen bewerkstelligen. Zorg voor het totale milieu 
zou ook de noodzaak tot geïntegreerd beleid impliceren. Bak ziet in 1971 hoop-
volle tekenen maar signaleert ook 'bezorgdheid'. Zeer duidelijk manifesteert zich 
immers een spanning tussen de formele ruimtelijke planning en de publieke 
reaktie daarop. In deze spanning schuilt een tweeledig gevaar. Ten eerste kan 
gevreesd worden dat de ruimtelijke planning zich niet weet te ontworstelen aan 
dogmatische tendenties en daardoor juist hevige publieke reakties oproept. Ten 
tweede bestaat het gevaar dat de dialoog tussen allen die belang hebben bij de 
ruimtelijke ontwikkeling, geen eigen gestalte vindt. Dit laatste kan betekenen dat 
de dialoog geen zinvol effekt heeft. Ook is denkbaar dat de dialoog zo wordt 
geihstitutionaliseerd dat zij in feite wordt ingekapseld door de deskundigheid van 
de formele planologie. 
Het gesignaleerde dilemma fungeert als hoeksteen van onze ruimtelijke toe-
komst. Die toekomst is pas werkelijk veilig gesteld als zich een konsensus kan 
vormen over het gehele komplex van ruimtelijke maatregelen en doelstellingen. 
Tot het bereiken van zulk een overeenstemming moet (...) de dialoog tussen alle 
belanghebbenden in het operationele stadium worden gebrachtes). De term 
inspraak voldoet niet volgens Bak, omdat dit teveel duidt op een verstoring van 
de monoloog van planologen, en te weinig op samenspel of dialoog. Dus: plano-
logen en stedebouwers moeten uit de 'ivoren toren'; werkelijke demokratisering 
is nodig. 
Grunfeld stelt in 1971 in zijn openbare les: 'Het beleid (of de afwezigheid 
daarvan) op het gebied van de ruimtelijke ordening ontmoet ook in ons land 
sedert enige tijd in toenemende mate ernstige kritiek'329). Ruimtelijke ordening 
wordt omschreven als 'het geheel van aktiviteiten ondernomen door overheden, 
dat er op gericht is voorwaarden te scheppen voor een zo goed mogelijk gebruik 
van de ruimte waarin wij leven'330). Belangenafweging ondervindt kritiek van-
wege selektieve konsultatie van bij een gebied betrokken 'partijen', doordat de 
bevolking of delen hieruit 'overgeslagen' worden. Bij besluitvorming zijn vaak 
personen of groeperingen vertegenwoordigd die tot de middelbare of hogere 
strata van onze samenleving behoren. 'Hun opvattingen omtrent hetgeen in het 
belang van 'de' bevolking zou zijn, worden onwillekeurig beïnvloed door het 
perspektief van de eigen positie'331). Omdat het bij ruimtelijke ordening uit-
eindelijk gaat om doelstellingen, uitgangspunten en keuzen die berusten op 
waarde-oordelen kan er een diskrepantie ontstaan tussen de wel- en niet-betrok-
kenen. 'De laatste tijd is het wel duidelijk geworden, dat men er in de praktijk 
van de ruimtelijke ordening te zeer van is uitgegaan, dat ekonomische waarden-
oriëntaties op alle levensterreinen en bij alle bevolkingskategorieën zouden domi-
neren. Men denke in dit verband slechts aan spectaculaire kontroverses als de 
Progil-affaire en de strijd om het tracé van Rijksweg 27 door het natuurgebied 
van Amelisweert'332). 
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Dat de waardenoriëntaties, die uitgangspunt zijn voor te ontwikkelen alternatie-
ven, meer en meer van belang worden geacht, stelde ook Guffens333) in 1971. 
Ruimtelijke ordening wordt omschreven als het doen van een keuze door een 
overheid uit geboden alternatieven, en het aangeven van maatregelen ter realise-
ring van een keuze. 
De diskussie over de waardenoriëntaties is sedert 1971 niet verminderd. Ruimte-
lijke ordening wordt thans nog duidelijker 'maatschappelijk' gedefinieerd: 'het 
zoeken naar en het tot stand brengen van de best denkbare wederkerige aanpas-
sing van ruimte en samenleving, zulks omwille van die samenlevmg,334), in ¿ц 
verband wordt ook gewezen op het belang van inspraak. 
Volgens sommigen is die vermaatschappelijking een noodzakelijke voorwaarde, 
wil er van effektieve planning sprake kunnen zijn335). De Boer konstateert in 
1977: 'de ruimtelijke ordening functioneert in ons land niet bevredigend, deels 
door de huidige bestuurlijke inrichting. Een reorganisatie van het binnenlands 
bestuur gepaard aan een vrij ingrijpende wijziging van de wet op de ruimtelijke 
ordening zou de ruimtelijke ordening als systeem uit de slop kunnen halen'336). 
Wessel vat in 1977 ontwikkelingen samen op basis van praktijkervaringen en eva­
luaties: 
a) er heerst een groeiende behoefte aan vertikaal overleg (tussen overheids­
niveaus) en horizontaal (op een niveau); 
b) het ruimtelijk beleid wordt gekenmerkt door een toenemende centralisatie; 
c) het streekplan wordt programmatischer; 
d) ruimtelijke ordening wordt meer als een politieke dan als een technische zaak 
gezien; 
e) rijk, provincie en gemeente willen in toenemende mate een eigen beleid voe­
ren, hetgeen versterkt zou worden door de inspraak; hierdoor zouden tegenge­
stelde beleidsuitkomsten ontstaan; 
f) er worden pogingen ondernomen om te komen tot een betere organisatie van 
het ruimtelijk beleid. 
Wessel pleit voor evaluatie van voorstellen tot verbetering, waartoe o.a. inspraak 
behoort337). 
In het voorgaande is ingegaan op ruimtelijke ordening. Deze is het resultaat van 
beleidsvoorbereiding of -vorming. Planning is een techniek of systematische ma­
nier van beleidsvorming. Hoe verhoudt phnning zich tot participatie^^)? 
Van Gunsteren ging na hoe dit begrip planning gebruikt is. Planning blijkt gelei­
delijk aan beschouwd te zijn als een superieure techniek. De zgn. orthodoxe 
planning is ontstaan, waarbij o.a. gestreefd wordt naar alomvattende koördinatie 
en de pretentie van wetenschappelijke rationaliteit339). 'Orthodoxe planning 
vindt plaats door strukturering en analyse van de probleemsituatie, systematisch 
onderzoek van alternatieven, operationalisering van gegeven doelen en vergelij-
kende evaluatie van de resultaten der mogelijke plannen. Dit alles geschiedt zo 
wetenschappelijk mogelijk (...). De doelen zijn gegeven, het denken is causaal en 
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alomvattend, de rol van planning is een beperkte en neutrale, de middelen wor-
den gefixeerd, de programmering is lineair (...), succes bestaat in de verwezenlij-
king van de door het plan beoogde resultaten'340). Kort gesteld: 'orthodoxe 
planning heeft wel aanleiding gegeven tot betuigingen van hoop en geloof, maar 
heeft zelden succes — in de zin van verwezenlijking van de doelen van het plan — 
gehad', aldus Van Gunsteren^l), die ook naar 'bewijsmateriaal' verwijst. 'In 
theorie is orthodoxe planning netjes gescheiden van politiek. De praktijk is heel 
anders (...),342). Voor suksesvolle orthodoxe planning zou een nieuwe politiek 
nodig zijn volgens Van Gunsteren. De orthodoxe planning faalt in een turbulente 
omgeving343). Orthodoxe planning is ook anti-politiek. 'Zo blijkt dat de ortho-
doxe planning de politiek nodig heeft, maar tevens niet kan toelaten dat de 
politieke processen op hun eigen wijze plaatsvinden'344)# D e z e ambivalentie van 
de orthodoxe planning t.a.v. de politiek uit zich volgens Van Gunsteren o.a. in: 
a) 'het belijden van een demokratisch credo, maar het tegengaan van wijdver-
breide participatie, b) 'politiek handelen van de planners'345). De orthodoxe 
planning negeert elke andere dan de wetenschappelijke doel — middel — rationa-
liteit, bijv. politieke rationaliteit. Deze houdt ook geen rekening met 'mensen als 
sprekende Subjekten', en stelt 'technische beheersing in plaats van diskussie'346). 
Van Gunsteren stelt zelf dat de kritiek misschien in zijn algemeenheid wel wat al 
te sterk is, maar toch ook dat de orthodoxe planning 'met lapwerk niet te redden 
¡5*347). Nieuwe planning is nodig, die in nauwe verbinding staat met politiek. Er 
zijn drie varianten in de nieuwe teorieën: systeem-rationele planning, bio-
cybemetische planning en kommunikatieve348). Qp deze teorieën wordt door 
Van Gunsteren kritiek uitgeoefend349). De kommunikatieve planningsteorie is 
om twee redenen toch van belang om aan een nadere beschouwing te onderwer-
pen: a) deze teorie krijgt de minste kritiek, b) participatie speelt hierin de 
duidelijkste rol. 
'De kommunikatieve planning beweert dat het grote probleem van de planning 
niet is het verbeteren van kontroles en centrale intelligentie, maar de verhoging 
van de burgerlijke bewustwording (....), het scheppen van kommunikatiestruk-
turen. Het plan is een taal met behulp waarvan en waarbinnen we tot redelijke 
diskussies en gezamenlijke wilsvorming over de gemeenschappelijke toekomst 
kunnen komen'350). Deze planning wil planning juist niet tot een elitezaak 
maken, en kloven beperken tussen plan en uitvoering, tussen initiatiefnemers, 
probleemoplossers, uitvoerders en betrokkenen. Al met al meent Van Gunsteren 
dat participatie én politisering noodzakelijke voorwaarden zijn, maar geen vol-
doende. Of burgers te interesseren zijn? De antwoorden blijken divers^Sl). 
De planoloog Van Naelten konstateert in zijn oratie uit 1978 dat sprake is van 
een razendsnelle technologische ontwikkeling die zijn weerslag vindt in de me-
thodiek van de planologie. Komputer en denkbare randapparatuur gaan optreden 
als intelligentieversterkers bij het benaderen van ingewikkelde ruimtelijke pro-
cessen. Hiervoor moeten, aldus Van Naelten, de politici en hun achterban de 
uiteindelijke verantwoordelijkheid dragen. Het blijkt evenwel dat de technologi-
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sehe verdieping de begripskloof die er reeds is tussen planologen, bestuurders en 
bestuurden vergroot. Het gevaar dreigt dat door planologen voorgestelde beslis-
singen ondoorzichtig zijn voor de bestuurders en deze de gevolgen ook niet 
kunnen overzien. Deze 'technokratische toestand' komt zowel voor in meer door 
links en meer door rechts gedomineerde bestuurlijke situaties. De dialoog tussen 
bestuurders, geruggesteund door hun technici, en de bestuurden anderzijds ver-
loopt uitermate ongelijk en in feite ondemokratisch, ondanks alle pogingen tot 
inspraak. Zelfs wanneer de bestuurders óók deskundig zijn, blijven ze gerangeerd 
in de 'planologie als vrijetijdsbesteding'. Spreiding van kennis en informatie kan 
langs twee wegen: a) officiële pleitplanologie (fondsen, mankracht en informatie 
voor de 'zwijgende meerderheid' in de bevolking), b) efficiënt, technisch en 
objektief vormingswerk op scholen voor jongeren, maar ook voor volwassenen. 
Spelsimulatie wordt als een middel gezien voor niet-ingewijden om in vrij korte 
tijd inzicht te krijgen in het verloop van planologische beslissingen. Van Naelten 
werpt 'inspraak' dus niet weg, maar wil de voorwaarden voor inspraak verbete-
ren352a). in feite sluit Van Naelten hier aan op de 'paradox van de participatie'. 
De redenering hierbij is dat eerste participatieprocessen slechts beperkt positief 
effekt kunnen hebben, omdat vorming van burgers (o.a. weten waarover het 
gaat) enigszins beperkt is, maar deze eerste processen ook zelf een leer- of 
vormingseffekt kunnen hebben bij burgers, waardoor weer 'betere' kondities 
voor volgende processen ontstaan en deze een positiever effekt kunnen hebben. 
Van Vught352b) wijst in andere zin op leerprocessen, en ziet planning als zo-
danig als een leerproces. Van Vught meldt een nieuwe planningskonceptie: plan-
ning is niet alleen het opstellen van een plan voor aktie, maar aktie biedt de 
mogelijkheid een plan, middels een procesmatige aanpak, voortdurend bij te 
stellen. Op grond van de regelmatige terugkoppelingen van de resultaten van het 
handelen volgens het plan, is het mogelijk het aanvankelijk hypothetisch gefor-
muleerde plan op den duur het karakter van suksesvolle sturing te geven. Deze 
gedachtengang ligt ten grondslag aan een nieuwe benadering die naar voren komt 
onder namen als 'participatory planning', 'social learning', en 'new humanism'. 
Ranning wordt volgens Van Vught meer en meer onzekerheidsreduktie, mede 
omdat er sprake is van toenemende onzekerheid. Volgens Van Vught is het 
begrip informatie ook essentieel. 'Het begrip informatie is gekoppeld aan het 
begrip zekerheid: we zeggen dat iemand informatie ontvangt, wanneer een be-
richt bij de ontvanger onzekerheid opheft of vermindert. (...) Toenemende infor-
matie doet (..) de onzekerheid afnemen. Planning is gebaat met lage onzeker-
heidsmarges, dus planning zal zich moeten richten op het verkrijgen van een 
konstant hoog informatieniveau. Dit is echter minder eenvoudig dan het lijkt. 
Berichten zijn niet per definitie altijd 'ware' berichten; er kan 'ruis' optreden ...'. 
Redundante informatie is vooral nodig. Van redundantie is sprake wanneer infor-
matie verkregen wordt, die men al had. Redundante informatie is een kontrole-
mogelijkheid voor de juistheid van de percepties van bij planning betrokkenen. 
Het resultaat van inspraak kan als redundante informatie worden opgevat die 
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daardoor bijdraagt tot onzekerheidsreduktie. Een dergelijke opvatting wordt ook 
wel vanuit ander gezichtspunt aangeduid met: 'inspraak als kontra-expertise-
mogelijkheid'. 
Konklusie: De roep om inspraak is geen modegril; inspraak voor burgers is vanuit 
verschillende gezichtshoeken bezien, nodig. 
2.4. Legitimiteit, effektiviteit en stabiliteit van het politiek systeem 
24.1. Instabiliteit volgens verschillende auteurs 
In par. 23 is aangegeven dat legitimiteit en effektiviteit samenhangen met de 
stabiliteit van het politiek systeem. De analyse heeft uitgewezen dat er legitimi-
teits- en effektiviteitsproblemen op nationaal, provinciaal en lokaal overheids-
niveau zijn. Qua beleidsveld gelden deze problemen in elk geval voor ruimtelijk 
ordeningsbeleid. Indien deze problemen er zijn dan betekent dit dat de stabiliteit 
van het systeem ook 'onder druk' staat. 
Kunnen we spreken van een verhoogde mate van instabiliteit? 
In 1965 was de situatie nog onduidelijk. Daalder merkte toen op dat er sprake 
was van 'politieke malaise', maar ook dat feit en geloof soms vermengd worden. 
Beschikbare gegevens resulteerden toen in een wat kontradictoir beeld^SSa). 
Scholten353b) ging ¡n 1968 uit van het begrippenkader van Easton. Scholten 
stelt dat in elk systeem spanning optreedt. Een bijzondere situatie treedt op als 
het systeem genereert, d.w.z. wanneer eisen niet leiden tot produkten die de 
eisen reduceren of steun vermeerderen, maar tot meer eisen of vermindering van 
steun. Generering leidt tot vermeerdering van spanningen, waarbij het steeds 
moeilijker wordt om gezaghebbende toedeling van waarden tot stand te brengen. 
De spanning in de periode 1959-1963 blijkt, op grond van o.a. een toename van 
het aantal eisen, toegenomen te zijn. Het aantal dagen dat het land door demis-
sionaire of interimkabinetten bestuurd wordt, wordt ook als Indikator voor span-
ning beschouwd; hiervan uitgaande is de spanning vanaf 1952 geleidelijk toege-
nomen. De effektiviteit van het systeem blijkt vanaf 1946 tot 1960 afte nemen. 
Van 1948-1958 nam de steun aan gezagsdragers toe en daarna af; voor de zgn. 
regimesteun geldt vrijwel hetzelfde. In de periode 1958-1968 neemt de spanning 
toe, konkludeert Scholten. 
Op basis van het nationaal kiezersonderzoek 1971 stelt Foppen in 1974 dat de 
Nederlandse kiezers niet ontevreden zijn over het huidige parlementaire systeem 
in Nederland als zodanig, maar dat politieke partijen en verantwoordelijke be-
stuurders volgens kiezers meer aandacht zouden dienen te besteden aan menin-
gen van burgers354). 
Boonstra stelt in 1974 op basis van hetzelfde onderzoek, dat onduidelijk is voor 
welke bevolkingsgroep wanneer de kritische grens bereikt is. Het politiek gedrag 
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van jeugdigen zou 'geen bedreiging' zijn voor de stabiliteit, alhoewel er effektivi-
teits- en legitimiteitsproblemen zijn^SS). 
Hoogerwerf wijst in 1971 wel op instabiliteit, zij het dat die 'niet de vorm 
aanneemt van een politieke revolutie'356). Lijphart signaleert in 1966/1967 een 
kentering in de Nederlandse politiek357). 
Van den Berg en Molleman wijzen in 1974 op een krisis in de Nederlandse 
politiek358). 
Maarse meent in 1975 dat er een bestuurskrisis is, 'die zich voor een belangrijk 
deel juist toespitst op de verhouding tussen bestuur en burger'359). 
Wentink stelt in 1976 in 'Sociale planning in de verzorgingsstaat': 'Indien aan de 
eis van demokratisering wordt voorbij gegaan, dan is het gevaar levensgroot dat 
de krisis van de hedendaagse demokratie uitloopt op een ineenstorting van ons 
politiek systeem. In dat geval zijn de nadagen van de verzorgingsstaat geteld 
hetgeen eveneens het geval zal zijn indien aan de eis van rationele beleidsvorming 
wordt voorbij gegaan'360). in ditzelfde verband wordt gewezen op de noodzaak 
van 'een effektieve aanpak van de problemen'361). 
Van Schendelen wijst in 1976 op 'toegenomen instabiliteit en spanningen'362). 
Elders spreekt hij van 'drukverhoging'363). 
Scholten is in 1977 in een artikel over 'de toekomst van de parlementaire demo-
cratie' van mening dat het overdreven is reeds in 1977 te spreken van een krisis 
in de Nederlandse politiek364). Er is wel 'spanning' tussen normen en feiten. Hij 
acht nog wel tijd aanwezig om die spanning te verminderen. Op de lange duur zal 
het stelsel niet stand houden als er geen oplossingen komen365). 
Lijphart stelt in .1976 in de tweede druk van zijn 'Verzuiling, pacificatie en 
kentering in de Nederlandse politiek' dat er vanaf 1967 'bijna revolutionaire 
veranderingen' hebben plaats gevonden. Ook: 'er zijn de laatste jaren veel onmis-
kenbare symptomen van politieke onstabiliteit'. Hij wijst op o.a.: opzettelijke on-
gehoorzaamheid aan de wet, afnemende stabiliteit van kabinetten en de lange 
duur van de kabinetsformatie in 1972, die al eerder gevestigde records brak. In 
1977 is ook het record uit 1972 weer gesneuveld. Ook in 1979 maakt Lijphart 
gewag van 'the current period of political instability'366). 
Rosenthal367)
 acht overigens deze stelling van Lijphart, dat zich vanaf 1967 
revolutionaire veranderingen hebben voltrokken 'sterk overdreven'. 
Pans spreekt in 1978 in een artikel in 'Socialisme en democratie' over de krisis 
van de verzorgingsstaat en van het parlementair-democratisch stelsel^ 68). 
Daudt meent in 1977 dat de demokratie als besluitvormingsmethode dreigt te 
verdwijnen369). 
Aanduidingen voor een krisissituatie vinden we ook bij Van Thijn, Snellen en 
anderen370). 
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Z4.2 Krisis of'krisisachtige situatie 
De vraag of de instabiliteit zodanig is dat van een krisis gesproken kan worden, 
noopt tot een omschrijving van de term krisis. 
Van Dale spreekt over 'wending, keerpunt', 'periode van stoornis', 'toestand 
waarin de oude levensgewoonten ontoereikend blijken voor een harmonische 
oplossing van gerezen moeilijkheden'. Hiermee zijn we er nog niet. Van stoornis 
of 'hapering' van het systeem is sprake, als uitgegaan wordt van deze omschrij-
ving. 
Leemans maakt een onderscheid tussen 'hinder' en 'krisis'. Onder hinder verstaat 
hij: 'ongewenst functioneren van de organisatie en ongewenste interne en exter-
ne relaties'371). 'indien hinder een uitzonderlijke omvang aanneemt is er sprake 
van crisis. Crisissituaties kunnen o.a. worden geacht aanwezig te zijn: 
1. indien een nieuw regiem zich gesteld ziet voor een gevaarlijke oppositie in 
het ambtelijk apparaat 
2. in geval van revolutie die deels is geïnspireerd door reactie tegen het over-
heidsapparaat 
3. in geval van plotselinge omstandigheden in de omgeving van de overheidsor-
ganisatie, zoals oorlog, oorlogsdreiging, depressie, revolutie van jongeren; 
4. in geval van een ernstige graad van ondoeltreffendheid of wanbestuur; 
5. de noodzaak van drastische bezuinigingen^ 72). 
Deze omschrijving is moeilijk toepasbaar in onze analyse. Leemans blijft vaag 
door niet duidelijk te maken wat 'uitzonderlijke omvang' is. Van hinder is zeker 
sprake, waar Leemans (in 1971) spreekt over een aan zijn tijd niet aangepast 
overheidsapparaat en Verkalking'. 
Rosenthal en Scholten373) wijzen er in 1977 op dat over 'krisis' weinig bekend 
is. Volgens hen gaat het bij een krisis om een 'kritiek moment', om 'bedreiging 
van essentiële variabelen van het systeem'. Naast bedreiging als kenmerk van een 
krisis is een tweede de tijdsfaktor. Krises ontstaan vaak onverwacht. Een derde 
kenmerk dat met de tweede samenhangt is de manier waarop het systeem ermee 
gekonfronteerd wordt. Van belang is dat een systeem subjektief bedreigd kan 
worden; de definitie van de situatie kan verschillend zijn afhankelijk van de 
positie van de 'actores'. In dit verband kan er op worden gewezen dat de legitimi-
teits- en effektiviteitsproblemen, zoals eerder genoemd, zowel vanuit de hoek 
van wetenschappelijk observatoren als vanuit de ambtelijke en politieke wereld 
gesignaleerd worden. Toch lijkt het erop dat deze in de politieke hoek wat 
minder worden onderkend. Of gesproken wordt van krisis is ook enigszins afhan-
kelijk van de eigen politieke normen: met name vanuit de linkse hoek (P.v.d.A.) 
wordt veelvuldig de term krisis gehanteerd374), 
Coates meent dat ook voor de V.S. gesproken kan worden van een 'foute' situa-
tie. Van een krisis naar analogie van het bio-medisch jargon kan niet worden ge-
sproken. Zou een dergelijke krisis aanwezig zijn, dan zou die weinig problematisch 
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zijn, omdat bestuur krises wel kan overwinnen. De situatie is volgens hem ernsti-
ger. De bestuursorganisatie en bestuurlijke mechanismen zijn verouderd. Dit heeft 
het volgende veroorzaakt: 'a fundamental incompetence to deal with many of 
the new issues which we collectively face'375), jjet lijkt dus geenszins om 'toe-
vallige' beperkte verkalkingsprocessen in Nederland te gaan. 
Vrijwel alle auteurs die zich met vraagstukken van legitimiteit, effektiviteit en 
stabiliteit van het politiek systeem hebben bezig gehouden zijn van mening dat er 
wat moet veranderen. Er is verschil in de taxatie van de ernst van de situatie, 
maar de gebruikte terminologie 'liegt er toch niet om' en wijst op de ernst van de 
zaak. Termen worden gebruikt als: malaise, onvrede, onbehagen, spanning, druk-
verhoging, diskrepantie tussen normen en feiten, verval, krisis, verkalking. Op 
grond hiervan en de eigen analyse lijkt de konklusie gewettigd dat toch in elk 
geval van een probleemsituatie sprake is. 
2.5. Oplossingen voor legitimiteits- en effektiviteitsproblemen 
15.1. Voorstellen tot politieke vernieuwing 
Politieke vernieuwing wordt hier gezien als een zodanige verandering in de voor-
bereiding, het nemen en uitvoeren van overheidsbesüssingen dat tegemoet geko-
men wordt aan bezwaren die gelden tegenover het te geringe demokratische 
karakter van het voorbereiden, het nemen en uitvoeren van overheidsbesüssin-
gen. Het gaat om wenselijke veranderingen ter korrektie van verzwakte legitimi-
teit en effektiviteit van overheidshandelen. 
In het vorenstaande is aangegeven dat er tussen de feitelijke situatie in het 
politiek systeem provincie en de nonnen t.a.v. het demokratisch funktioneren 
een grote diskrepantie is. Het hier gekozen uitgangspunt is dat deze diskrepantie 
geringer behoort te zijn. Dit uitgangspunt is gebaseerd op de demokratie-
opvatting dat uiteindelijk de bevolking de laatste stem behoort te hebben in het 
bepalen van de richting waarin een politiek systeem zich al of niet beweegt. 
Het uitgangspunt dat organisaties een reflektie dienen te zijn van behoeften of 
eisen die voortvloeien uit de omgevingskontext wordt in sterke mate teruggevon-
den in de organisatieliteratuur betreffende de wisselwerking organisatie-
omgeving. Dit uitgangspunt moge - in zijn algemeenheid gesteld — niet altijd te 
hanteren zijn, in ons geval kan het slechts het enige zijn. Onderwerp is hier 
namelijk slechts een demokratisch-politiek systeem. 
Sedert 1966 is er een groot aantal voorstellen gedaan tot verandering. Hooger-
werf wijst in 1971 op de mogelijkheid effektiviteit en legitimiteit te vergroten 
door het bevorderen van de politieke participatie naast andere middelen. Hij 
stelt: 'Ик van de middelen vraagt om een nadere konkretisering. Veel nieuwe 
middelen moeten nog gevonden worden. Nederland heeft dringend behoefte aan 
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politieke uitvinders'376). Mokken stelt in 1973 dat inspraak zo'n belangrijke 
politieke uitvinding zou kunnen zijn377). De opvattingen over participatie als 
middel tot vergroting van legitimiteit lopen uiteen. Donner staat 'skeptisch te-
genover demokratisering als middel tot voortgaande legitimatie'378). Couwen-
berg stelt: 'Toch lijkt me dit een onvermijdelijke konsekwentie (die voortgaande 
legitimatie, A.K.) van het democratiseringsproces'379). Hij meent dat legitimatie 
een permanente opgave is geworden: 'de legitimiteit van gezagsposities moet 
telkens opnieuw worden waargemaakt en kan telkens opnieuw in twijfel worden 
getrokken'380). Donner vreest van voortgaande demokratisering toenemende po-
litisering: wat aan de ene zijde gewonnen wordt aan legitimiteit, wordt wellicht 
aan de andere zijde weer verloren'381). Politisering zou betekenen, zo luidt de 
redenering, toenemende konkurrentie tussen groepen en partijen. Daardoor wor-
den meer en meer overspannen verwachtingen gewekt en gekultiveerd. Deze 
kunnen onvoldoende worden gehonoreerd, vanwege de vaak 'smalle marges' bij 
beleidskeuzen. 
Ook in ander opzicht zou er sprake kunnen zijn van legitimiteitsverlies als gevolg 
van participatie. 'Wanneer men op die participatie een al te sterk accent gaat 
leggen leidt dit gemakkelijk tot een zodanige stagnatie in het beleidsvormingspro-
ces, dat de effectiviteit van het beleid in gevaar komt. En daarmee wordt ook de 
legitimiteit weer aangetast. Want een beleid dat weinig resultaten oplevert boet 
in aan geloofwaardigheid, hoezeer het ook steunt op democratische procedures', 
aldus Couwenberg382). 
Het vorenstaande geeft aan dat 'wellicht' bepaalde effekten optreden. Wat doet 
zich nu in werkelijkheid voor? Gaan participatieprocessen gepaard met politise-
ring en overspannen verwachtingen, of niet? Treedt stagnatie op in de beleids-
vorming? Wordt de legitimiteit vergroot of niet? Onder welke kondities? Op 
deze vragen wordt elders getracht een antwoord te geven. 
Welke andere voorstellen zijn gedaan? We noemen er enkele. 
Een eerste mogelijke oplossing, nl. reduktie van 'eisen' of kombinatie van eisen, 
biedt geen soelaas, omdat het een miskenning inhoudt van de pluriformiteit in de 
samenleving, en omdat er reeds een te vergaande reduktie plaats vindt, getuige de 
opvattingen van burgers uit vele onderzoekingen dat politieke partijen te weinig 
rekening houden met de opinies van burgers383). Het is hoogst bevreemdend dat 
soms wordt gesuggereerd dat een belangengroependemokratie dreigt384). Be-
vreemdend omdat bepaalde belangen altijd al (door politieke partijen gelegiti-
meerd) aan bod zijn gekomen, en andere belangen systematisch minder. Het is 
tegen de situatie van het minder aan bod komen waartegen door o.a. aktiegroe-
pen geprotesteerd wordt, alsmede tegen het teveel aan bod komen van bepaalde 
belangen385). Reduktie van eisen kan ook geen oplossing zijn omdat juist be-
paalde belangengroeperingen in vertegenwoordigende organen zijn 'opgenomen'. 
Een tweede mogelijkheid is vergroting van de kapaciteit van het politiek systeem 
om eisen in beleid om te zetten. Dit kan via: verdergaande politieke arbeidsver-
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deling. De positie van politieke partijen en vertegenwoordigende organen kan 
dan verandering ondergaan. 
De R.A.R.O. plaatst inspraak ook in dit kader. Omdat politieke partijen niet 
optimaal de eisen kunnen kanaliseren is inspraak een tweede kanaal. Dit kanaal 
kan dienen zo wordt gesteld als een middel voor bestuur (een sociale techniek) 
en een aanvulling op vertegenwoordigende organen, die tot een betere belangen-
afweging kunnen komen386). 
Een ander voorstel gaat in de richting van omvorming van een partij tot aktie-
partij, waarbij de basis meer dan voorheen meningen naar voren kan bren-
gen387). 
Een ander voorstel is verandering van het kiesstelsel en bijv. invoering van een 
zodanig distiiktenstelsel dat meer relaties ontstaan tussen een vertegenwoordiger 
en een regio^SS). 
Om de invloed van burgers/kiezers te vergroten is wel gepleit voor het recht-
streeks kiezen van een burgemeester, van een kabinetsformateur en van een 
minister-president, en het houden van referenda terzake belangrijke beslissin-
gen389). Om vroegtijdig te signaleren wat er onder burgen leeft wordt wel 
gepleit voor 'social monitoring', o.a. via enquêtes390). Om de ondoorzichtigheid 
te verminderen is gepleit voor grotere openbaarheid, een aktiever voorlichtings-
beleid en burgerraadslieden391). 
Om de positie van vertegenwoordigende organen, in casu politieke frakties te 
versterken is een veelheid van suggesties gedaan. Enkele voorbeelden: het geven 
van (meer) vergoedingen, verbetering van de mogelijkheid tot het aantrekken van 
fraktie-assistenten, vergroting van het aantal leden van organen, meer informatie-
verstrekking door ambtenaren aan vertegenwoordigers, inperking van de hoeveel-
heid informatie en het werken met lijsten van beslispunten, 'hearings' door leden 
van een vertegenwoordigend orgaan, etc.392). Er is ook gedacht aan verminde-
ring van het aantal partijen, door middel van bijv. verhoging van de kiesdrempel 
en een distiiktenstelsel. Duidelijkheid is getracht kiezers te geven door hun een 
voorkeur voor een bepaalde partner voor te leggen, door een schaduwkabinet of 
te pleiten voor program- in plaats van afspiegelingskolleges. 
Ook wordt wel gepleit voor vormen van funktionele decentralisatie. Een vorm 
hiervan is parlementaire funktionele decentralisatie door gekozen funktionele 
beleidsraden voor elk departement393). Daarnaast is er het pleidooi een scherper 
onderscheid te maken tussen beleidsvoorbereiding en -uitvoering394). Voorbe-
reiding zou tot de direkte kompetentie van politiek verantwoordelijken behoren, 
in samenspel met vertegenwoordigende organen. De uitvoering zou door middel 
van doelbesturing door zelfstandige bestuursorganen, die binnen algemene richt-
lijnen zelf verantwoordelijk zijn, kunnen plaatsvinden. Dit bestuur zou in nauwe 
relatie met 'gebruikers' kunnen gebeuren. 
Naast funktionele decentralisatie is er de territoriale decentralisatie via wijkraden 
of deelgemeenteraden395)) gewesten, miniprovincies of landsdeelgebieden. 
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Wordt de skoop meer gericht op de effektiviteitsverbetering en niet op de legiti-
miteitsverbetering of de samenhang tussen legitimiteits- en effektiviteitsverbete-
ring, dan komen andere suggesties naar voren. We kunnen denken aan bestuurlijke 
reorganisatie en verbeteringen in de komplementariteit van bestuur396). Ook in 
deze kategorie zijn de suggesties veelsoortig. Een aantal 'kreten': meer proces-
planning.uitbreiding van het aantal gedeputeerden per provincie,invoering projekt-
organisatie, uitbesteding onderzoek, organisatieontwikkeling, kosten-baten-
analyses, integralere beleidsvorming, etc, etc.397). 
Sommige van de genoemde suggesties zijn van marginale aard (vergoedingen), 
andere van meer strukturele (decentralisatie). Sommige hebben betrekking op 
het nationale niveau (parlement, landelijke verkiezingen), andere op het provin-
ciale niveau (uitbreiding van het aantal gedeputeerden, programkollege) en weer 
andere op het lokale niveau (gekozen burgemeester, programkollege). 
Sommige voorstellen kunnen de ontevredenheid van burgers niet verminderen, 
en zijn op grond daarvan van minder betekenis, bijv. verlaging van de kiesdrem-
pel, aldus Van Puttende). Voor andere geldt het tegendeel Dat hierover onte-
vredenheid bestaat is intussen wel duidelijk. Ondanks de eigen verantwoordelijk-
heid van politici mag verwacht worden dat verlangens van burgers zoveel moge-
lijk worden gehonoreerd in een demokratische samenleving^í)), 
Dat er veranderingen in het politiek systeem moeten komen is eerder duidelijk 
aangegeven. Van sommige hervormingsvoorstellen is bekend dat ze ook gedragen 
worden door een meerderheid in de bevolking. Uit enquêtes is herhaaldelijk 
gebleken dat er ruime meerderheden zijn (waren) in de bevolking voor hervor-
mingsvoorstellen, als een rechtstreeks gekozen minister-president (in 1972: 60 
procent voor, 29 tegen), een gekozen burgemeester (61 procent voor, 31 tegen), 
de mogelijkheid om door middel van een referendum belangrijke beslissingen te 
nemen (61 procent voor, 22 tegen)400). De mening op een aantal andere punten 
is niet bekend. 
25 .2 Wat is er van de voorstellen terecht gekomen? 
Uit het feit dat Scholten in 1977 nog wijst op de noodzaak van vrij drastische 
veranderingen, en Lijphart in 1979 wijst op instabiliteit kan reeds worden gekon-
kludeerd dat er sedert 1966 blijkbaar niet zeer veel is veranderd. Er zijn wel 
voorstellen gerealiseerd, maar deze zijn op zich niet voldoende gebleken. 
Zijn er voorstellen ingevoerd? Is er een Delta-plan opgesteld voor politieke 
vernieuwing, zoals Hoogerwerf in 1971 bepleitte^Ol)? 
Skepsis lijkt gerechtvaardigd. Immers meer dan 20 jaar geleden hield de Kommis-
sie-De Quay zich bezig met de afstand tussen het bestuur en de bestuurden in 
grote gemeenten. Zij kwam met voorstellen tot gemeentelijke decentralisatie. 
Deze zijn door de regering overgenomen en in de gemeentewet opgenomen. 
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Worden de Rotterdamse experimenten tussen haakjes gezet dan blijkt er weinig 
terechtgekomen van de binnengemeentelijke decentralisatie402). Misschien is er 
wel een Delta-plan maar is het niet uitgevoerd? 
Onder andere de volgende auteurs zijn nadrukkelijk het effekt van vernieuwings-
voorstellen nagegaan: Leemans, Van den Doel, Meeuwissen, Couwenberg, 
Lijphart en Scholten. De konklusie is vrijwel steeds dat er van vernieuwing 
nauwelijks sprake is geweest. Er is geen Delta-plan ontstaan. 
Leemans stelt in 1971: 'Met uitzondering van enkele politieke leiden die voor de 
werking van de overheidsorganisatie een bijzondere belangstelling hebben, blijkt 
het gebrek aan wezenlijke belangstelling van hun zijde voor reorganisaties en 
verbetering van de werking van de overheidsmachine door middel van organisato-
rische ingrepen een vrijwel universeel verschijnsel403). Gewezen wordt op de 
'tolerance of maladministration', de verdraagzaamheid voor wanbestuur die bij 
politieke leiders gemeenlijk groot zou zijn. De tolerantie komt in belangrijke 
mate voort, volgens Leemans, uit Onwilligheid' de weerstanden te overwinnen. 
Een uitweg wordt wel gezocht door instelling van organen buiten bestaande 
strukturen ('break out'). 
lijphart konstateerde in 1971 dat van een politieke vernieuwing, in de zin van 
een zodanig gewijzigd politiek stelsel dat het aan 'de eisen van een nieuw politiek 
tijdperk voldoet' nog geen sprake is. Dit kon ook nauwelijks, meent hij, omdat 
nu eenmaal rekening gehouden moet worden met 'het conservatisme dat eigen is 
aan gevestigde structuren'404). Wel wordt een groei in de richting van ver-
nieuwing gekonstateerd. Lijphart koncentreert zich dan op twee ontwikkelingen: 
de voorstellen van de staatscommissie Cals-Donner inzake de gekozen kabinets-
formateur405)) e n ¿
е
 formatie van het progressieve schaduwkabinet. Het eerste 
voorstel zou dicht komen bij het belangrijkste vemieuwingsidee van D'66, nl. het 
invoeren van een presidentieel stelsel door middel van de rechtstreekse verkiezing 
van de minister-president. Dit idee is ook overgenomen door het toenmalige 
schaduwkabinet. De steun hiervoor noemt Lijphart 'opmerkelijk'. Deze is niet 
opmerkelijk als gelet wordt op de steun hiervoor in 1972 bij de meerderheid van 
de Nederlandse bevolking. Naast hoopvolle tekenen ziet Lijphart ook bedenkelij­
ke ontwikkelingen: a) niet alle hervormen die zichzelf als vernieuwers beschou­
wen zijn werkelijk voor politieke vernieuwing geporteerd; b) het stelsel van 
evenredige vertegenwoordiging vormt een ernstige belemmering voor de invoer 
van vernieuwingen. 
Van den Doel ging in 1973 het effekt na van hetgeen door de politieke ver­
nieuwingsbewegingen uit 1966 werd voorgestaan (D'66, Nieuw Links en de chris­
ten-radicalen), door deze voorstellen te vergelijken met het beleid dat door het 
kabinet-Den Uyl werd beoogd. 
De gemeenschappelijk door de vernieuwers voorgestelde veranderingen kunnen 
volgens Van den Doel worden samengevat als demokratisering van de beleids­
vorming en optimalisering van de beleidseffekten. Demokratisering wordt gezien 
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als 'de wijze van beleidsvorming waarbij de betrokkenen de mogelijkheid hebben 
het beleid te beïnvloeden en deze mogelijkheid geëffektueerd zien door te beslis-
sen bij meerderheid van stemmen'. Optimalisering van beleidseffekten betekende 
'het doelbewust streven naar een zo groot mogelijk welzijn van de individuele 
burgers vanuit het gezichtspunt van die burgers'406). Het kost weinig moeite 
hier enige parallelliteit te ontdekken met de begrippen legitimiteit en effektivi-
teit. De konklusie is dat beide doelstellingen van de vernieuwers zijn overgeno-
men, maar dat pogingen tot demokrat ¡sering door het kabinet ondergeschikt zijn 
gemaakt aan pogingen tot optimalisering van beleidseffekt. Wat aan demokratise-
ring zou dienen te gebeuren is ook slechts beperkt uitgewerkt407). 
Meeuwissen konstateert in 1973 dat van vernieuwing van het partijstelsel en 
staatsrechtelijke strukturen 'nog niet veel terecht gekomen is'^OS). Meeuwissen 
meent verder, nu die vernieuwing uitblijft, 'men zal het moeten zoeken in de 
uitbouw van de inspraak en het meebeslissen van de direct bij het beleid betrok-
kenen'409). Ook andere mogelijke oplossingen worden genoemd. 
Couwenberg heeft in 1975 de stand van zaken opgemaakt. De periode 
1945-1966 beschouwd hij als een eerste fase, waarin pogingen tot politieke 
vernieuwing zijn gedaan. De periode 1958-1966 wordt als een voorbereiding op 
de tweede fase gezien, die na 1966 start. De pogingen in de periode tot 1966 
hadden volgens hem weinig sukses. In het streven na 1966 werden drie grote 
lijnen onderkend waarvan we er hier twee noemen: 
a) 'streven naar politieke duidelijkheid en vergroting van de invloed der kiezers 
op regeringsvorming en -beleid via het creëren van grote met elkaar rivaliserende 
samenwerkingsverbanden, waartussen de kiezers een duidelijke keuze zouden 
kunnen maken' 
b) 'nieuwe demokratische vormgeving van het politieke bestel (verkiezing gezags-
dragers, vergroting kiezersinvloed ook via herziening kiesstelsel, openheid en 
openbaarheid van de publieke zaak als regel, optimale politieke informatie en 
vorming van de burgers, hervorming van het partijstelsel en de bestuursorganisa-
tie, enz.)410). 
Wat de staatsrechtelijke vernieuwing betreft is het resultaat mager. De regerings-
nota inzake het grondwetsherzieningsbeleid van het kabinet-Den Uyl (1974) was 
pover, qua fundering, motivering en inhoud, 'temeer ook als men haar toetst aan 
de vemieuwingsaspiraties, waarmee dit kabinet is gestart'. Was de nota al weinig 
enthousiast ontvangen, de belangrijkste voorstellen zijn ook niet door de Kamer 
aanvaard. 
'Ook in bestuurlijk opzicht is het resultaat van het vemieuwingsstreven heel 
pover', stelt Couwenberg^H). Hetzelfde geldt voor de partijpolitieke ver-
nieuwing. Van allerlei stromingen is het Nieuw Links in de P.v.d.A. dat 'verreweg 
het meeste succes heeft gehad'412). Couwenberg wijst er op dat het dulden van 
wanbeheer bij politieke leiders blijkbaar zeer ver gaat, zeker als rekening gehou-
den wordt met 'de groeiende gebreken van het oude politieke systeem'413). De 
politieke vernieuwing is dus een 'flop' geworden. Toch is er een resultaat, ni. de 
74 
demokratisering 'die de relatie tussen overheid en burgers in beduidende mate 
heeft veranderd'. Opvallend is dat Couwenberg dit punt niet verder uitwerkt; hij 
geeft slechts vage indikaties dat de relatie tussen burgers en overheid is veran-
derd. Hij gaat niet na wat de betekenis is van het wél zich voordoen van demo-
kratisering en het niet of nauwelijks ontstaan van staatsrechtelijke, bestuurlijke 
en partijpolitieke vernieuwingen. Kan demokratisering wel slagen als zich bij-
voorbeeld weinig of geen partijpolitieke vernieuwingen voordoen? Elders geeft 
Couwenberg in een beschouwing over de bijdrage die de politieke elite levert aan 
de legitimiteitskrisis aan, dat de politieke praktijk 'nog altijd veel meer door de 
stelregels van Machiavelli wordt beïnvloed dan de politieke acteurs fatsoenshalve 
kunnen toegeven, d.w.z. dat in de politiek valse propaganda plaats vindt, ver-
draaiing van feiten en manipulatie'^^). Hiervan uitgaande, is de vraag of de 
bedoelingen van deelnemers aan een participatieproces zich verdragen met de 
reakties van politici op resultaten van diskussie in zo'n proces. 
Couwenberg stelt in 'Westers staatsrecht als emancipatieproces' dat het merk-
waardig is dat het voorstel referenda te organiseren, door het kabinet-Den Uyl 
van de hand is gewezen. Die kwalifîkatie is ons inziens terecht; een meerderheid 
van de bevolking was immers, zoals eerder aangegeven, voorstander van het 
houden van referenda. Genoemd auteur stelt: 'Opmerkelijk is de typische regen-
tenmentaliteit, die spreekt uit de argumentatie, waarmee de regering dit oer-de-
mocratisch instituut afwijst Hoe valt dit te rijmen met de participatie-democra-
tie, die zo hoog aangeschreven staat bij dit kabinet? Ook de Tweede Kamer 
blijft onwillig (...). Wat men nog teveel over het hoofd blijft zien, is dat het 'one 
man one vote'-systeem van de traditionele parlementaire democratie volstrekt 
ontoereikend is geworden om de kiezers een reële invloed op het veelomvattende 
en sterk gedifferentieerde proces van beleidsvorming te geven'415). 
In 1976 heeft Lijphart opnieuw de stand van zaken opgemaakt. Het voorstel van 
de gekozen kabinetsformateur is in 1974 door de Tweede Kamer afgewezen. Het 
voorstel van distriktsgewijze verkiezingen waarvoor in 1972 51 procent van de 
bevolking geporteerd was, en waar 30 procent tegenstander van was, heeft het 
ook niet gehaald. Lijphart meent: 'de vooruitzichten voor hervormingen die tot 
een grotere mate van stabiliteit en democratie kunnen leiden, zijn dan ook 
bepaald niet gunstig te noemen'416). 
Aan het vorenstaande Jean het een en ander worden toegevoegd^l 7); 
— de openbaarheid van overheidsbeleid is wel enigszins verruimd; 
— per 1 januari 1974 werd het Sociaal en Cultureel Planbureau opgericht; 
— het voorstel voor een gekozen burgemeester, dat zich in aanzienlijke popular 
riteit verheugen bij de bevolking, is niet geëffektueerd; 
— het voorstel van funktionele beleidsraden is evenmin ingevoerd; 
— van bestuurlijke reorganisatie is medio 1978 nog niets terecht gekomen; het 
vraagstuk van decentralisatie van overheidstaken is eveneens nog in diskussie; 
met deelgemeenteraden in enkele grote gemeenten wordt nog steeds geëxpe-
rimenteerd; 
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— aan scenario's (hypothetische beschrijvingen van de toekomst, die zoveel 
mogelijk logisch, geloofwaardig en konsistent zijn opgezet) is wel het voor-
deel toegekend dat ze de participatiemogelijkheden vergroten; in de Verste· 
delijkingsnota(1974) waren scenario's opgenomen; 
— technologie-effektrapportage is wel gezien als een nuttige bijdrage tot het 
verkrijgen van meer openheid in de besluitvorming ('technology assessment 
of TA') en hier en daar toegepast; een motie van Terlouw in de richting van 
een TA-instantie werd in de Tweede Kamer in 1974 afgestemd; enkele mi-
lieu-effe ktrapportages zijn eerst in 1978 verschenen; 
— belangrijke (nationale) beslissingen op het terrein van de ruimtelijke ordening 
doorlopen de procedure van een planologische kernbeslissing (waarbij in-
spraak voor de bevolking). 
In bijv. gemeenten zijn wel veranderingsprocessen in gang gezet Een aanduiding: 
in 1976 vond er ook een kongres plaats van de Vereniging voor Bestuurskunde, 
getiteld: 'gericht veranderen in het openbaar bestuur"* 18). Ongetwijfeld zijn er 
zodanige veranderingen aan de gang, dat Hoogerwerf meent te kunnen spreken 
van de 'experimenterende staat'419). Toch lijkt het aantal veranderingen, gezien 
ook het vorenstaande, als het gaat om politieke vernieuwing gering. Dikwijls 
wordt het aksent gelegd op een herstrukturering van het ambtelijk apparaat en 
wordt voorbij gegaan aan 'de tekortkomingen van het bestuurlijke funktioneren', 
aldus Kooiman en Venneulen420). Opvallend is dat onder het motto van verdere 
demokratisering wel het zgn. geüitegreerd gemeentelijk bestuurssysteem is inge-
voerd maar dat hieraan ook beperkingen zijn. Dit systeem houdt in dat elk van 
de drie bestuursorganen (raad, b en w, burgemeester) een bepaalde omschreven 
taak heeft, maar dat alle partners (bestuurders, ambtenaren en burgers) alles 'van 
begin tot einde' samen doen. Er wordt dus niet naast elkaar gewerkt, maar 
geïntegreerd naar een eindprodukt Er is geen bepaalde taakverdeling. Uit dit 
systeem komt de politiek (normstellend bestuur) als knelpunt naar voren: 'de 
politiek heeft de verwetenschappelijking en technologisering van het beleid niet 
kunnen bijhouden', stelt De Loos421). Dit laatste is niet zo venassend gezien de 
beperkte politieke vernieuwing vanaf 1966. Scholten spreekt in 1978 van 'halve 
vernieuwing' en de dringende noodzaak tot veranderingen422), /fer lijkt er op 
dat verruiming van de inspraak - zo deze heeft plaatsgevonden - ook nog geen 
panacee is. Vermoedelijk is niet de vraag of verruiming van de inspraakmogelijk-
heden nodig is, maar onder welke kondities en op welke wijze inspraak betekenis 
kan hebben. 
Moet van pogingen tot geïntegreerde besluitvorming toch maar weer een stap 
terug gedaan worden naar partiële experimenten, als inspraak? 
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2.5.3. Aangeboden participatiemogelijkheden als partieel vemieuwings-experi-
ment 
Er ontstaat in 1972 ook kritiek op vernieuwers uit de periode 1966. Nieuw 
linksere krijgen bijv. het verwijt van 'baantjesjagerij'423). Het 'klimaat' lijkt 
intussen zodanig veranderd dat sommigen de hoop dat er nog iets aan hervormin-
gen zal plaatsvinden hebben opgegeven, anderen zich radikaal hebben afgewend 
van het bestaande politiek systeem, en weer anderen meer van kleine stapsgewij-
ze veranderingen verwachten. Een Delta-plan is nooit tot stand gekomen. Pans en 
Van Maarseveen bijvoorbeeld menen dat, ter oplossing van de krisis in de heden-
daagse demokratie, veeleer partiële veranderingen via een bescheiden aanpak, 
hoogst noodzakelijk blijven424). i n dit kader kan gedacht worden aan inspraak-
procedures voor de bevolking bij de ruimtelijke ordening. 
Deze minder 'utopistische' aanpak wordt ook door In 't Veld425) voorgestaan, 
als het gaat om integrale beleidsvorming. Toch lijken er ook gevaren verbonden 
te zijn aan partiële experimenten, zoals inspraak. Zijn die partiële experimenten 
niet gedoemd te mislukken? Van der Burg twijfelt aan sukses voor partiële 
experimenten, en wijst op de samenhang tussen participatie en het funktioneren 
van gekozen organen. Zijn redenering luidt als volgt 
Het ligt niet in ieders natuur hoge kosten te maken voor geringe opbrengsten. 
Participatie vraagt nogal kosten (moeite). Er moeten ook opbrengsten zijn. 
Komen die er niet, dan zal men aan volgende experimenten niet meer meedoen. 
De kans dat burgerlijke ongehoorzaamheid zal toenemen, is dan groot. Maar hoe 
moet die inspraak gehonoreerd worden, als gekozen vertegenwoordigers zwak 
staan (zoals raadsleden tegenover een kollege van b en w). De konklusie luidt: 
wie burgers meer bij bestuur wil betrekken, zal 'het bestel' niet zo kunnen laten 
zoals het is426X Qok anderen wijzen op samenhang. Van den Doel deed de 
suggestie van ambtenarenzelfbestuur427)> Roethof onderkent in aansluiting hier-
op de samenhang tussen demokratisering van de samenleving en de — noodzake-
lijke - demokratisering van de overheidsadministratie: 'als een ambtenaar zelf 
geen inspraak heeft en naar buiten geen echte eigen verantwoordelijkheid draagt, 
zal hij ook minder geneigd zijn het publiek een dergelijke inspraak te verschaf-
fen'428). inspraak alleen kan de oplossing niet brengen. Kooiman stelt als hy-
pothese dat er betrekkelijke instabiliteit is in Nederland. De grotere ingewikkeld-
heid en grotere onzekerheden die daarmee gepaard gaan 'maken — volgens Ash-
by's wet van de vereiste variëteit — ook een komplexere aanpak in probleemop-
lossing nodig,429). 
Op grond van het feit dat 'het bestel' vanaf 1966 niet grondig is vernieuwd, en 
op grond van de door Roethof in 1973 gememoreerde slechts beperkte 'interne' 
demokratisering in 'het' overheidsapparaat^O^ кал ¿e verwachting ten aanzien 
van het effekt van 'externe' participatieprocessen niet al te hoog gespannen zijn. 
Het gaat hier om de variant van de eerder genoemde paradox van de participatie. 
Deze houdt het volgende in. Participatie kan bijdragen aan bepaalde doelstellin-
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gen. WA dit effekt optreden dan dienen voorwaarden vervuld te zijn. Deze zijn 
niet alle vervuld, dus kan het gewenste effekt niet behaald worden. Als er toch 
participatieprocessen plaatsvinden kan dit een stimulans zijn voor interne demo-
kratisering, en deze weer voor exteme. Eerste procedures hebben daarom een 
gering effekt, maar volgende een groter. Het gaat er m.a.w. om een positieve 
spiraal in werking te zetten^ 1), Op den duur zou van participatieprocessen dus 
een emanatie-effekt, in de zin van politieke vernieuwing op groter schaal kunnen 
uitgaan. De vraag is of gekozen vertegenwoordigers die beslissen over inspraak-
verlening (dw.z. 'aangeboden inspraakmogelijkheden') deze paradox (positieve 
spiraal) onderkennen, of aan negatieve of beperkt-positieve ervaringen met in-
spraak de konklusie verbinden minder inspraak te verlenen. Doen vertegenwoor-
digers het laatste dan missen ze een kans om via de externe faktor inspraak een 
einde te maken aan de — eerder genoemde — 'tolerance of maladministration', en 
een kans om via inspraak (direkt of indirekt) legitimiteits- en effektiviteitsproble-
men te verminderen. 
In het oog dient te worden gehouden dat op instabiliteit ook anders gereageerd 
kan worden dan door introduktie van bijvoorbeeld inspraak. In de lijn van de 
'Almond en Verba-traditie' zou ook gepoogd kunnen worden burgers aan te pas-
sen, door te bewerkstelligen dat hun 'burgerzin' stijgt. Voorlopige onderzoeksre-
sultaten432) laten namelijk zien dat er samenhang bestaat tussen burgerzin en 
steun voor het ('demokratische') politieke regime, en een samenhang tussen bur-
gerzin en gematigde politieke participatie. Burgerzin zou ook 'disruptieve' erva-
ringen met politiek en kritiek op de resultaten die het politiek systeem produ-
ceert, die tot het onthouden van steun kan leiden, neutraliseren. 
Aan deze aanpak zullen we verder niet nadrukkelijk aandacht schenken, omdat 
het beïnvloeden van houdingen van burgers, zonder te komen tot strukturele ver-
nieuwing, een kwestie lijkt van het paard achter de wagen spannen. Overigens is 
wel de vraag van belang of juist inspraakprocedures geen middel zijn om burgers, 
zonder hun 'eisen' te honoreren, tot aanvaarding van beleidskeuzen te brengen. 
Die vraag komt zeer duidelijk in hoofdstuk 7 en 8 aan de orde. 
2.5.4. Nader te analyseren Gelderse experimenten 
In deze studie zullen we verder op de betekenis van inspraak ingaan. Hiervoor is 
reden omdat vrijwel al degenen die zich met legitimiteits- en effektiviteitsvraag-
stukken hebben bezig gehouden zich alleen koncentreren op het makro-niveau 
en niet op de betekenis van inspraakprocedures ingaan. Aan inspraak in Gelder-
land wordt met name aandacht besteed omdat zich hier over een langere periode 
(vanaf 1971) inspraakexperimenten in meerdere streekplangebieden hebben vol-
trokken, en ook meerdere onderzoekingen hebben plaatsgevonden. Wellicht kan 
hier vooruitgang in de mate van optimaliteit van inspraak gekonstateerd worden, 
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maar ook een effekt gekonstateerd worden in de zin van een positief cyclisch 
proces van inteme en exteme demokratisering. 
2.6. Samenvatting 
De roep om inspraak doet zich in diverse gedaanten voor. Verruimde participa-
tiemogelijkheden voor burgers worden gezien als: 
(a) kans op grotere invloed voor burgers op overheidsbeleid, waar traditionele 
kanalen in deze tekort schieten; 
(b) van belang voor een betere aanvaarding van overheidsbeleid; 
(c) tegenwicht tegen de oprukkende deskundigheidsmacht van het ambtelijk ap-
paraat; 
(d) tegenwicht tegen technologische ontwikkelingen in de beleidsvorming; 
(e) konektie op onevenwichtige afweging van belangen door bestaande organen, 
als bijv. een gemeenteraad; 
(f) tegenwicht tegen de verzwakkende positie van gekozen organen; 
(g) tegenwicht tegen centralisme en bestuurlijke schaalvergroting; 
(h) onzekerheidsreduktie in de planning (kontra-expertisemogelijkheid); 
(i) een van de mogelijkheden planning een nieuwe legitimiteitsgrondslag te ge-
ven (signalering waardenoriëntaties; bijdrage tot konsensusvorming); 
(j) reaktie op ondoorzichtigheid van het overheidsapparaat en overheidsbeleid. 
(k) faktor ter versterking van het proces van gedifferentieerde inwilliging van 
eisen, of anders gesteld ter versterking van de toch reeds aanwezige 'tendens' 
(zie Van der Maesen, Grunfeld, Sociaal en Cultureel Planbureau) tot sterke-
re honorering van wensen van de bevolkingskategorieën met grotere inko-
mens en hogere opleiding (Vet van Parenti'); 
(1) indirekt middel tot inteme demokratisering in het overheidsapparaat. 
Het gaat hier om mogelijke funkties of effekten van inspraak oftewel globale 
hypothesen. De hoofdstukken 7 en 8 geven aan, dat zij reeds hier opmerkt, dat 
bepaalde effekten zich nadrukkelijk bij streekplanontwikkeling niet voordoen, 
bij voorbeeld (g). 
De noodzaak om inspraak is uiteindelijk terug te voeren tot legitimiteits- en 
effektiviteitsproblemen in het politiek systeem, die nog groter kunnen worden. 
Vernieuwingen die deze problemen kunnen verminderen zijn nodig. Tot 1979 
blijkt hiervan niet veel terecht gekomen. Het lijkt meer van belang het met 
partiële en bescheiden mogelijke oplossingen te proberen. Inspraak is zo'n mid-
del. Omdat in 1978 nog slechts 'halve vernieuwing' is tot stand gebracht, heeft 
inspraak vanaf 1970 blijkbaar geen groot positief effekt gehad. Het doel hier is 
dit effekt van inspraak nader te bezien, en te relateren aan kondities (onder 
welke kondities- welk effekt). Wellicht kan van inspraak een spiraalwerking uit-
gaan, in de zin van invloed op bijv. interne demokratisering in het overheidsappa-
raat die weer gunstige kondities schept voor inspraak van burgers (of exteme 
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demokratisering). Wellicht kan van inspraak in de toekomst meer verwacht wor-
den. 
Er bestaat geen volledige unanimiteit in de aan inspraak toegekende effekten. 
Sommigen tonen zich skeptisch over de realisatie van de genoemde effekten. Zo 
verwacht Donner geen vergroting van de legitimiteit van beleid als gevolg van 
participatie maar juist legitimiteitsverlies. We konden konstateren dat deze visie 
niet geheel irreëel is, omdat burgers voorstander zijn van bepaalde mogelijkheden 
om meningen kenbaar te maken, waar politieke vertegenwoordigers weinig van 
willen weten. In paragraaf 2.2.2. is de hypothese geformuleerd dat inspraak-
resultaten weinig invloedseffekt zullen hebben. Deze hypothese was gebaseerd 
op meningen van burgers over gedrag van politieke vertegenwoordigers. Studies 
van Kooiman en anderen naar feitelijk gedrag van die vertegenwoordigers ver-
sterken, het realiteitsgehalte van de hypothese. Toch dienen er veranderingen te 
komen. Het representatief-demokratisch systeem is evenwel zelf een 'machtssys-
teem', dat in zijn funktioneren tekortkomingen kent, maar verbeteringen blok-
keert. Als alibi wordt soms aangevoerd dat er toch verkiezingen zijn geweest. Ver-
kiezingen gelden als hoogste vorm van participatie. Met Taylor zouden we ons 
kunnen afvragen: 'In a system which confuses elected participation so readily 
with public participation, can the way ever be clear?'433). 
We zullen verderop vooral nagaan in hoeverre inspraakresultaten vooral een bij-
drage zijn tot een tweetal kernproblemen, namelijk met betrekking tot de legiti-
miteit en effektiviteit van politieke systemen. We hebben aangegeven dat er op 
dit punt duidelijk problemen zijn, maar tevens nadrukkelijk vermeld dat onze 
analyse, gegeven de stand van de wetenschap, slechts tentatief kon zijn. Op het 
punt van legitimiteit signaleerden we definitieproblemen en het ontbreken van 
een legitimatieteorie. Een voorgenomen onderzoek van Foppen434) bleek in 
1979 geen doorgang te hebben gevonden. 
Terzake effektiviteit konstateerden we dat het bij politikologen om een verwaar-
loosd terrein ging. Anderen hebben zich er wel mee bezig gehouden. 
Toch is het fundament voor onze analyse niet op los zand gebouwd, omdat er, 
ondanks het wetenschappelijk pluralisme, in grote lijnen eenstemmigheid bestaat 
over het 'feit' dat er problemen zijn. 
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3 Participatie en demokratiemodellen 
3.1. Inleiding 
Omdat de roep om inspraak bleek terug te voeren tot legitimiteits- en effektivi-
teitsproblemen van het politiek systeem (alle overheidsniveaus) en ook van toe-
passing is op het terrein van de ruimtelijke ordening mag verwacht worden, als de 
analyse 'realiteitswaarde' heeft, dat als doelstelling van inspraak wordt gezien 
legitimiteits- en effektiviteitsbevordering. Indien sprake is van kongruentie be-
schikken we zeker over goede standaarden om de inspraakpraktijk te toetsen. 
Par. 3.2 gaat na welke doelstellingen aan inspraak worden toegekend. 
Par. 3.3 gaat vervolgens na hoe inspraak te plaatsen in het licht van demokratie-
opvattingen. Par. 3.4. brengt daarna (bedoelde) funkties en voorwaarden in 
relatie tot demokratie-opvattingen. In par. 3.S wordt vervolgens een voorwaarde 
nader bezien, nl. representativiteit in de deelname aan inspraak. Blijken zal dat 
de wijze waarop dit probleem wordt aangepakt ook konsekwenties heeft voor de 
te realiseren funkties. 
3.2. Participatie: begrip en doelstellingen algemeen 
3.21. Het begrip 
Uit een analyse van de literatuur blijkt dat aan het begrip inspraak verschillende 
betekenissen worden toegekend O. Bij het overzien hiervan komt men al gauw 
tot de konklusie dat het niet goed mogelijk is op basis van de literatuur een 
gemeenschappelijke definitie van het begrip inspraak op bovenlokaal niveau af te 
leiden. We willen hieronder allereerst een formele afbakening van het inspraak-
begrip proberen te geven door de elementen die telkens naar voren komen aan te 
geven. Het gaat daarbij om de volgende elementen: 
a. het is een mogelijkheid om beslissingen van het bestuur te beïnvloeden; 
b. het bestuur speelt een aktieve rol in het mogelijk maken van de inspraak en 
de legitimering ervan; 
с het is een vorm van kommunikatie tussen burgers en overheid; 
d. er is een overlegkanaal waarlangs de inspraak plaatsvindt; 
e. het is een vorm van politieke participatie van de burgers. 
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ad a. Inspraak is een mogelijkheid om beslissingen te beïnvloeden. Hierbij zijn de 
volgende variaties denkbaar: 
— inspraak als eenzijdig informatieproces van burgers naar overheid. 
Hierbij kunnen een tweetal vormen worden onderscheiden, namelijk de neer-
waartse en opwaartse informatiestromen. Van een neerwaartse stroom is sprake 
wanneer de overheid aan de burgers voorlichting verstrekt; een opwaartse stroom 
heeft plaats wanneer burgers bijvoorbeeld schriftelijk hun mening kenbaar ma-
ken ten aanzien van bepaalde beleidsplannen of bijvoorbeeld tijdens hoorzittin-
gen. De inspraak fungeert hierbij dan als een soort ideeënbus van de overheid. 
— inspraak als 'dwingende' dialoog. 
Inspraak wordt wel opgevat als een konfrontatie tussen burgers en bestuur; deze 
vorm van inspraak verschilt van het eenzijdige informatieproces in zoverre dat er 
een diskussie plaats vindt tussen burgers en overheid over eikaars problemen. 
— inspraak als deelname aan de besluitvorming. 
Van deelnemen aan de besluitvorming is eerst sprake wanneer de adviezen van de 
burgers van invloed zijn op de uiteindelijke beslissingen die worden genomen 
(bijvoorbeeld in de vorm van adviezen, of delegatie van bestuurlijke bevoegd-
heden). 
— inspraak als zelfbeschikking van de burgers. 
In de meest radikale opvatting is inspraak een vorm van zelfbestuur van de 
burgers. Volgens deze opvatting dient inspraak gepaard te gaan met een wezenlij-
ke verandering in het besluitvormingsproces en in de daaraan ten grondslag lig-
gende machtsverhoudingen. 
ad b. Een tweede kenmerk van het verschijnsel inspraak heeft betrekking op de 
rol die het bestuur speelt in de totstandkoming ervan. Van inspraak is ons inziens 
eerst sprake wanneer het bestuur daartoe de mogelijkheid geeft aan de burgers. 
De bestuurders spelen met andere woorden een aktieve rol bij de totstandkoming 
en legitimering van de inspraak. In principe is het wel mogelijk dat de burgers de 
wens te kennen geven inspraak te willen hebben of het initiatief nemen in de 
uitlokking ervan. Wij denken hier bijvoorbeeld aan aktiegroepen en protestverga-
deringen. Dergelijke aktiviteiten worden dan pas als inspraak beschouwd, als zij 
door het bestuur als legitiem worden ervaren en in het besluitvormingsproces 
worden betrokken. 
ad с Inspraak kan gezien worden als een 'nieuwe' relatie tussen burger en be­
stuur, in zoverre dat inspraak een vorm van kontakt is tussen burgers en bestuur­
ders. Inspraak onderscheidt zich hiermee van andere vormen van indirekt kon-
takt tussen burgers en bestuurders bijvoorbeeld via de zogenaamde formele verte­
genwoordigende kanalen, zoals gemeenteraad, provinciale staten etc. 
ad d. Inspraak kent een zekere mate van institutionalisering. Daarmee wordt 
gedoeld op de stabiliteit van de relatie tussen burgers en bestuurders en op de 
noodzaak dat betrokkenen een zekere mate van overeenstemming hebben om­
trent de middelen die zij mogen aanwenden. Inspraak wordt wel gezien als een 
georganiseerd proces. Wil er van inspraak sprake zijn dat is een overlegkanaal 
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nodig waarlangs de inspraak kan plaats vinden (bijvoorbeeld een streekkommis-
sie). Institutionalisering duidt ook op afspraken over de onderwerpen waarover 
en het moment waarop (c.q. fase van besluitvorming waarin) inspraak plaats 
heeft. 
ad e. Inspraak is een vorm van politieke participatie en dus een participatiever-
schijnsel. Inspraak kan daarmee op een lijn worden gesteld met andere participa-
tievormen zoals bijvoorbeeld het lidmaatschap van een vereniging, het meedoen 
aan spontane en ongestruktureerde typen van gemeenschappelijk handelen. 
Inspraak is ook een politiek verschijnsel. Het vormt een onderdeel van het pak-
ket instrumenten om behoeften en opvattingen in de samenleving zichtbaar te 
maken, met elkaar in verband te brengen en te integreren in het besluitvormings-
proces van de overheid. Inspraak is met andere woorden een vorm van politieke 
participatie; het is overigens niet de enige vorm van politieke participatie. Ook 
het deelnemen aan verkiezingen, het lidmaatschap van een politieke partij en 
andere participatievormen kunnen onder deze term gerekend worden. 
Ais kernelement uit deze opsomming van elementen van inspraak kan, zoals 
onder punt a is gebeurd, gesteld worden dat volgens sommigen inspraak voor de 
burgers een mogelijkheid is om invloed uit te oefenen en volgens anderen is het 
niet een mogelijkheid die de burgers al naar believen kunnen benutten maar staat 
inspraak gelijk met feitelijke invloed. Men kan dit ook vatten in de termen 
minimaal en maximaal. 
Inspraak is dan minimaal voor de burgers een beïnvloedingsmogelijkheid en kan 
maximaal feitelijke invloed betekenen. 
Feitelijk kunnen er grote verschillen zijn in inspraakprocedures m.b.t. overheids-
beleid, nl. op grond van verschillen in o.a.: 
— het overheidsniveau (rijk, provincie, gemeente); 
— onderwerp (ruimtelijke ordening, sociaal-ekonomisch beleid, etc); 
— doelstellingen (van de overheid, burgers, begeleiders, etc); 
— vorm (hoorzittingen, werkgroepen, kommissies, etc); 
— planfase (beleidsvoorbereiding en beslissing versus uitvoering). 
3.2.2. Doelstellingen 
Inspraak kan de volgende bedoelde effekten vervullen voor het politieke systeem: 
— beinvloedingsfunktie 
In verschillende definities van inspraak komen verschillende opvattingen naar 
voren met betrekking tot de invloed van de bevolking ten aanzien van het over-
heidsbeleid, variërend van handhaving van de bestaande verhoudingen tot funda-
mentele verandering ervan. Aan de ene kant gaat het erom door de inspraak een 
beter funktioneren van het bestaande demokratisch systeem te bereiken (inspraak 
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als middel); anderzijds wordt de verandering van het huidige systeem en met 
name de daarin besloten verkleining van machtsverschillen en de grotere vrijheid 
of beslissingsbevoegdheid van de burgers gezien als doel in zichzelf (inspraak als 
doel). In feite krijgt de bevolking door inspraak een mogelijkheid om invloed uit 
te oefenen op het overheidsbeleid. 
Voor onderzoek is het van belang om vast te stellen in hoeverre de burger 
inderdaad van deze mogelijkheid gebruik maakt en invloed heeft. Wij stoten 
daarmee in feite op de vraag of inspraak bijdraagt aan het proces van demokrati-
sering van het bestuur, dan wel aan het funktioneren van de gegeven strukturen 
en de daarin opgesloten machts- en gezagsverhoudingen. 
- doelmatigheids- en doeltreffendheidsfunktie 
Een volgende funktie van de inspraak die in de literatuur naar voren komt is dat 
de betrokken bestuurlijke instanties door de inspraakprocedure de gelegenheid 
krijgen om wensen, opvattingen en denkbeelden van de bevolking te peilen. De 
bevolking kan de overheid opmerkzaam maken op bepaalde situaties en omstan-
digheden waaraan men aanvankelijk niet gedacht heeft; de kwaliteit van de te 
nemen beslissingen kan hierdoor worden verhoogd. 
- legitimiteitsfunktie 
Inspraak wordt ook vaak gezien als een middel om de relatie tussen burgers en 
bestuur te verbeteren. Door de geboden mogelijkheden tot inspraak zullen de 
uiteindelijke beslissingen door de bevolking gemakkelijker worden geaksepteerd. 
In deze opvatting draagt inspraak bij tot een betere aanvaarding van het over-
heidsbeleid door de burgers. 
Anderen zien de funktie van inspraak niet zozeer in het verminderen van het 
wantrouwen ten opzichte van de overheid, maar juist in de vorming van een 
nieuwe vertrouwensrelatie tussen burgers en bestuur, een meer egalitair samen-
werkingsverband. Ook dit aspekt kan worden begrepen als een vraag namelijk of 
inspraak bijdraagt tot een vermindering van het wantrouwen ten opzichte van 
het beleid van de overheid ofwel voor betrokkenen een nieuwe legjtimiteitsver-
houding betekent. 
- voorlichtingsfunktie 
Een vierde funktie tenslotte die in de literatuur aan inspraak wordt toege-
schreven heeft betrekking op de voorlichting van de burgers. Ook met betrekking 
tot de voorlichtingsfunktie worden verschillende aksenten gelegd, in zoverre dat 
sommigen vooral het informatie-aspekt van de voorlichting benadrukken (infor-
matie vóór participatie), terwijl anderen meer de nadruk leggen op politieke 
bewustwording van de burgen of politieke opvoeding (informatie door participa-
tie). 
Door eeh inspraakprocedure kan informatie over vraagstukken op het terrein van 
de ruimtelijke ordening een groot deel van de bevolking bereiken, zowel via 
georganiseerde inspraakmogelijkheden als via de publiciteit die daarmee gepaard 
gaat. De politieke kennis van burgers kan hierdoor toenemen waardoor deze 
voorlichtingsfunktie verruimd wordt tot een edukatieve. 
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Inspraak kan ook een instrument zijn om de burger tot bewustwording te bren-
gen van zijn eigen positie en die van degenen waarmee hij zich solidair voelt. Dit 
proces kan zich voltrekken doordat burgers in de tematiek die via een inspraak-
proces ter sprake komt hun eigen belangen te midden van andere herkennen. Het 
is ook mogelijk dat in de vraagstukken die aan de orde komen juist de eigen 
belangen onvoldoende tot hun recht komen, wat weer kan leiden tot een poging 
om wat als algemeen belang gezien wordt, te herformuleren om zodoende de 
eigen specifieke belangen hierin te plaatsen. Dit houdt in dat politieke bewust-
wording niet gereduceerd kan worden tot de inhoud van het beleid maar ook 
betrekking heeft op de wijze waarop dit tot stand komt. 
Uit het overzicht blijkt dat er verschillende opvattingen bestaan ten aanzien van 
bedoelde effekten van inspraak. Waartoe die verschillen zijn terug te voeren 
wordt in par. 3.3 nagegaan. 
Er zijn meer effekten te noemen. Zonder dat een nadere toelichting nodig is, kan 
schema 3.1 al een aanduiding hiervan geven. 
In de literatuur wordt ook nog een aantal effekten genoemd. Ten dele gaat het 
hier om bedoelde funkties, die een 'nuancering' geven op eerder genoemde, ten 
dele om effekten, waarvan wij op grond van studies in 'profit'-organisaties of 
anderszins, veronderstellen dat ze kunnen optreden (verborgen funkties; neven-
funkties). De volgende opsomming kan gezien worden als een opsomming van 
'hypothesen'. Er is niet naar een rubricering gezocht. 
(1) inspraak als parallelstraat of tweebaansweg: inspraak kan een mogelijkheid 
zijn tot participatie voor kategorieën die reeds 'meer1 gebruik maken van andere 
participatiemogelijkheden ('tweebaansweg') of een mogelijkheid voor hen die 
hier minder gebruik van maken ('parallelstraat')2); 
(2) inspraak als agendabepalingsmechanisme: onderwerpen komen bij de over-
heid op de agenda, die er anders niet op zouden komen; 
(3) inspraak als middel tot mobilisering van (externe) deskundigen uit de bevol-
king (redenering: deskundigen die worden ingehuurd worden duur, via inspraak 
krijg je ze'gratis'); 
(4) inspraak als 'imago-verbeteraar' voor een overheid, i.e. delen daarvan; 
(5) inspraak als identiteitsverduidelijking van struktuur en funktioneren van een 
overheid; 
(6) inspraak als een kontra-expertisemogelijkheid of onzekerheidsreduktie (rede-
nering: 'je hebt een visie op de gewenste ontwikkeling, maar hoort het ook eens 
van een ander'); inspraak als vergroter van onzekerheid: keuzen die als zeker 
waren aangenomen door bestuur worden, uitgaande van de opvattingen van bur-
gers, dubieus. 
(7) middel tot versterking van gekozen organen ten opzichte van de beleidsvoor-
bereidende en uitvoerende instantie of omgekeerd; 
(8) inspraak als middel tot voorkoming van 'tegenspraak1 in een latere fase van 
beleidsontwikkeling of uitvoering (minder bezwaarschriften); 
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Schema 3.1. - Participatiemogelijkheden in besluitvorming 
Λ/ 
ambtelijk apparaat 
vertegenwoordigende lichamen ι J 
Τ 
gezagsdragers 
organisaties 
pressiegroepen 
massamedia 
η ie t-elcktorale participatie 
institutioneel 
•1 
politieke partijen 
Sluiswachters 
el ekt orale 2?ΪΪΪ?ΪΕ?1'£ _ _·=τ 
(buitenparlementair) 
" У 
inspraak-procedures: 
aangeboden inspraak 
aktiegroepen: 
spontane inspraak 
niet-institutioneel 
politieke participatie 
(parlementair) 
Sluiswachters 
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(9) inspraak als mogelijkheid voor politieke partijen tot rekrutering van politiek 
leiderschap (opsporing van kandidaten); 
(10) inspraak als preventief alarmeringssysteem: de diskussie onder de bevolking 
wordt als 'try out' voor alternatieve beleidsrichtingen gezien (proefballonnen), 
waardoor gezagsdragers pro- en kontra-argumenten kunnen verzamelen voor 
eigen voorkeuren en latere diskussie in vertegenwoordigende organen3); 
(11) inspraak als selektieve rekrutering van steun, bij beperkte honorering van 
'eisen' ('naar gelang het uitkomt verwijzen naar inspraakresultaten'); 
(12) inspraak als pseudo-participatie: burgers krijgen het gevoel invloed gehad te 
hebben, waarbij het gevoel 'groter" is dan de feitelijke invloed^); 
(13) tot detailkritiek verengde participatie: de hoofdlijnen van beleid liggen 
vast5); 
(14) symbolische of solidaire participatie: de beleidsruimte is dermate gering dat 
burgers en overheid alleen kunnen optrekken tegen een hogere overheid, die 
groen licht moet geven (ook mogelijke rekrutering van steun); 
(15) middel tot vergroting van de bestuurskracht, omdat strijdende 'partijen' het 
tijdens een inspraakproces niet eens worden ('tertius gaudensy, 
(16) inspraak als gedragsregulator: mogelijkheid voor een overheid die inspraak 
verleent om gedrag van andere bijv. lagere overheden te beïnvloeden (bijv. nota 
wordt nog niet in ontvangst genomen, want er zijn afspraken met de organisato-
ren van de inspraak dat....); 
(17) inspraak als bliksemafleider: doorvoeren van bepaald beleid, waarop kritiek 
verwacht wordt door andere beleidsprocessen te demokratiseren. Het suggereert 
dat inspraak bewust als verhuiler wordt gebruikt. Het is ook mogelijk dat in-
spraak onbedoeld als 'afleidei* fungeert; 
(18) inspraak als vertrager van besluitvorming; 
(19) inspraak als veroorzaker van rolkonflikten voor ambtenaren (als burger en 
als ambtenaar heeft men een mening, die tijdens inspraakbijeenkomsten gevraagd 
wordt, terwijl bestuur nog niet gekozen heeft); 
(20) inspraak als differentiator van de beroepsrol van planologen (planologen 
treden als burger of pleitplanoloog in het strijdperk tegen overheidsplanologen); 
(21) inspraak als externaUsering van de taak van ambtenaren en bestuurders 
(meer optreden in openbaar); 
(22) inspraak betekent personeelsuitbreiding en kapaciteitsuitbreiding ter bewa-
king van de grensovergang overheid-omgeving (verwerking inspraakresultaten; 
sondering en indikking van informatie over procedures, etc); 
(23) inspraak als externe stimulator van werkzaamheden van overheidsdiensten 
(druk op de ketel: tijdig gereed komen nota's; aktualisering gegevens; indikking 
gegevens tot ook voor politici essentiële zaken); 
(24) inspraak als verand era ar in de manier van werken in segmenten van een 
overheid (veranderende wijze van werken in een segment dat met inspraak te 
maken heeft gehad, kan botsen met meer traditioneel werkend segment dat later 
met inspraak te maken krijgt, wat kan betekenen voor dit traditionele segment 
ook snel(ler) te veranderen); 
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(25) inspraak als veranderaar van andere, meer traditionele, inspraakprocedures 
(achtergebleven procedures opnieuw bezien); 
(26) inspraak kan met zich brengen dat niet-inspraakgerichte voorlichting op-
nieuw geëvalueerd wordt (benutting hulpmiddelen uit inspraakgerichte voorlich-
ting); 
(27) voorbeeldfunktie (voor burgers: ook deelnemen aan andere procedures; 
voor overheden: weten hoe het kan of niet moet); 
(28) inspraak als taakvemieuwer van organisaties die (wellicht) leden aan taak-
verlies (sommige organisaties claimen wellicht een taak in het inspraakgebeuren, 
als opbouwinstellingen, volkshogescholen, etc); 
(29) tovenaarsleerlingeffekt: participatieprocedures kunnen duidelijk maken dat 
de optimale voorwaarden voor participatie voorzover te vervullen door een over-
heidsinstantie niet blijken aanwezig te zijn; 
(30) inspraak als 'veroorzaker' van het ook vroegtijdig stelling nemen van andere 
'partijen' (zoals gemeenten) die vrezen dat de bevolkingsinspraak voorgetrokken 
wordt; 
(31) sociale kontaktfunktie: mogelijkheid voor burgers om kontakten, die er al 
waren, te venterken (receptiefunktie); 
(32) psycho-hygjënische funktie: gelegenheid om emoties ten aanzien van be-
paalde beleidsvoornemens en andere kwesties afte reageren; 
(33) erkenningsfunktie: mogelijkheid om erkenning te vinden voor opvattingen 
bij medeburgers; 
(34) inspraak als 'veroorzakef van 'parasitair' gedrag: burgers willen wel deelne-
men, maar doen dit uiteindelijk niet, omdat men door niet deel te nemen de-
zelfde baten krijgt, die degenen die wel deelnemen bewerkstelligen; 
(35) roulerende participatie: deelname bij meerdere procedures niet steeds door 
dezelfde personen, maar steeds door anderen. 
De funkties hebben een verschillende graad van abstraktheid. Daarnaast houden 
een aantal onderling verband. Het tijdsaspekt is niet ingebracht (eenmalig 
effekt? ). Bovendien kunnen sommige funkties 'negatief geformuleerd worden 
(bijv. voorbeeldfunktie als frustratiefunktie). De opsomming is overigens ook 
niet limitatief. Sommige funkties zullen geen rechtstreeks effekt zijn van in-
spraak. Inspraak kan wellicht wel met andere faktoren gezamenlijk een effekt 
bereiken. 
Ook is het onderscheid van belang naar effekten van één procedure, van meerde-
re procedures, van de deelname (omvangrijk/niet-omvangrijk), van de organisa-
toren/begeleiders, van de inhoudelijke resultaten, van het 'überhaupt' bestaan 
van inspraakprocedures (effekt door anticipatie), en van vroegere procedures op 
volgende procedures. Dit onderscheid geeft aan dat er vermoedelijk 'mini-effek-
ten' zijn en betekenisvollere. 
Indien uitgegaan wordt van officiële overheidsdokumenten is het niet mogelijk 
alle bedoelde effekten (doelstellingen) en onbedoelde effekten op te sporen. 
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Bepaalde bedoelde effekten blijven ongenoemd, omdat men niet op algemene 
aanvaarding rekent of omdat bekendmaking ervan reeds het wenselijke resultaat 
zou kunnen frustreren. Bedoelde effekten die in enkele inspraaknota's van pro-
vincies naar voren komen, zijn onder andere: a) inspraak is een middel om een 
betere aanvaarding van overheidsbeleid te bereiken, b) het is een middel om de 
belangenafweging door gekozen organen te verbeteren, c) inspraak kan tegen-
spraak via bezwaarschriften in een latere fase van planontwikkeling verminderen, 
d) inspraak kan externe deskundigen mobiliseren (in extremis: inspraak vermin-
dert de noodzaak tot personeelsuitbreiding voor een provincie! ). Een onbedoeld 
en ongewenst effekt is dat inspraak de besluitvorming vertraagt. 
Een zelden officieel uitgesproken maar wel gewenst effekt is a) dat inspraak als 
imagoverbeteraar voor een overheid optreedt, b) dat inspraak tot veel steun voor 
beleid leidt zonder dat veel invloed hoeft te worden toegestaan, c) dat aktiegroe-
pen bij de provinciale poorten vandaan gehouden kunnen worden en d) dat 
alternatieve beleidsvoorstellen op hun 'sterkte' getoetst kunnen worden zonder 
dat een bestuur zich hoeft te binden ('try out'). 
Bij een effektvaststelling dient rekening te worden gehouden met een effekt 
'voor wie'. Zo is bij voorbeeld niet uit te sluiten dat G.S. (mede) door inspraakre-
sultaten tot een betere belangenafweging geraken, maar inspraak voor een verde-
re afweging door P.S. nauwelijks betekenis heeft. Een effekt kan dus een mes 
zijn dat van twee 'of meer' kanten snijdt. Indien bepaalde inspraakresultaten 
invloed op beleidskeuzen hebben is sprake van een effekt voor participanten die 
die keuze wensen én voor die participanten die die keuze niet wensen, én voor 
G.S. én bijvoorbeeld voor politieke frakties die de keuze niet wensen maar niet 
kunnen verhinderen. 
Welke doelstellingen door de provincie Gelderland, als voor deze studie relevante 
overheid, officieel zijn uitgesproken, komt in hoofdstuk S aan de orde. 
3.3. Participatie in het licht van achterliggende demokiatie-opvattingen 
3.3.1. Inleiding 
In de literatuur over inspraak zijn twee tegengestelde benaderingen te bespeuren, 
die verwijzen naar verschillende uitgangspunten ten aanzien van het verschijnsel 
inspraak. 
Verschillende auteurs benaderen de inspraakproblematiek uitsluitend vanuit de 
vraag in hoeverre de inspraak een oplossing kan bieden voor een aantal aktuele 
organisatieproblemen van het bestuur. Inspraak wordt door hen primair gezien 
als een middel om gegeven doeleinden van de overheid beter te kunnen verwe-
zenlijken. Zij beschouwen de inspraak vaak onbewust als een aanvulling op het 
bestaande demokratiesysteem. 
Bij andere auteurs gaat het erom dat de bestaande bestuurlijke situatie funda-
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menteel verandert door het initiëren van inspraakprocessen. Zij streven in feite 
naar een opheffing van verschillen in beslissingsmacht tussen burgers en bestuur. 
In hun opvatting is inspraak vooral een doel in zichzelf, namelijk gericht op een 
strukturele demokratisering. 
Het verschil in opvatting over inspraak lijkt te herleiden tot een verschil in — niet 
altijd nadrukkelijk geëxpliciteerde - waardering van de huidige politiek 
— demokratische verhoudingen en een verschil in het opteren voor en het karak-
ter van nieuwe verhoudingen die hier als nastrevenswaardig tegenover worden 
gesteld. 
Men kan deze twee — in het vorenstaande kort getypeerde — richtingen in het 
positieve denken over inspraak zien als uitersten op een lijn. Sommige elementen 
uit deze twee benaderingen liggen relatief dicht bij elkaar, andere niet. 
In het navolgende zal globaal getracht worden aan te geven welke uitgangspunten 
ten aanzien van de inspraak in het algemeen vanuit beide optieken gehanteerd 
worden^). 
3.3. Ζ Participatie als aanvulling op het bestaande representatief-demokratisch 
systeem 
Alhoewel de visie waarbij inspraak vooral gezien wordt als een middel tot het 
realiseren van de doelstellingen van de overheidsorganisatie op het eerste gezicht 
het meest doordacht en uniform lijkt te zijn, komt hier ons inziens toch een 
bredere schakering aan opvattingen naar voren. In elk geval lijken binnen deze 
eerste optiek twee opvattingen naar voren te komen, waarbij in de ene met 
skepsis naar het fenomeen inspraak gekeken wordt, terwijl in de andere inspraak 
van belang wordt geacht. In deze laatste richting aarzelt men echter nog om 
inspraak meer dan een tijdelijke waarde toe te kennen. 
3.3.2.1. Eerste zienswijze 
De eerste zienswijze is die waarbij van inspraak niet al te veel verwacht wordt^). 
Verbeteringen in de beleidsvorming en het beleid zelf worden eerder van de 
beleidsinstantie, dit wil zeggen de voor het beleid verantwoordelijke personen, 
verwacht dan van de burgers. 
Een uitspraak die hiervoor typerend is, is de volgende: 
'Gevreesd moet worden, dat een maatschappelijke planning wil zij in overeen­
stemming zijn met de demokratische beginselen en bijgevolg gericht zijn op 
vrijheid en verscheidenheid, voorlopig niet binnen handbereik zal liggen. De 
verklaring hiervan is te vinden in de omstandigheid, dat de overgrote meerder­
heid van de bevolking in onze samenleving nog niet uit eigen inspanning de 
geestelijke rijpheid heeft weten te verwerven, noch langs pedagogische weg door 
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de overheden tot deze rijpheid is kunnen worden gebracht. Niemand kan voor-
spellen of deze geestelijke rijpheid ooit gemeengoed zal worden. 
Voorzover historisch te achterhalen, werd deze volwassenheid nooit bereikt; een 
gegeven dat ons uiteraard met de nodige skepsis belast, en gezien de hedendaagse 
situatie, onze verwachtingen voor de nabije toekomst in elk geval niet bijzonder 
uitbundig maakt'8). 
De auteur van dit citaat is niet alleen pessimistisch over de mogelijkheden van 
mensen om over hun eigen leefsituatie zinvol mee te denken en om daardoor een 
verantwoorde invloed op de beleidsvorming uit te oefenen, maar meent ook dat 
onbehagen en wantrouwen ten opzichte van een overheidsorganisatie een mode-
verechijnsel kan zijn. 
3.3.2.2. Tweede zienswijze 
De andere zienswijze, waarbij meerdere auteurs zich aansluiten, is dat inspraak 
wèl nodig is, namelijk als een middel om een verbetering in de relatie tussen 
burger en bestuur te bewerkstelligen maar vooral ook om tot een verhoging van 
de doelmatigheid en doeltreffendheid van het beleid te komen. 
Zij gaan er allereerst van uit dat inspraak alleen plaats mag vinden met inacht-
neming van de beginselen van demokratie en van de spelregels van onze demokra-
tie9), of zoals wel opgemerkt wordt dat '... gewaakt moet worden tegen ontwik-
kelingen, die het overheidsgezag in zijn unieke en onvervangbare karakter aantas-
ten'Ю). 
Ook vinden zij dat, in verband met het ingewikkelde karakter van de ruimtelijke 
ordeningsproblematiek, het aan de overheid zelf dient te worden overgelaten 
welke vraagstukken zij wel of niet onderwerp van inspraak dient te laten zijn. 
Immen, '... men dient voor ogen te houden dat een groot deel van de burgerij 
'het allemaal wel gelooft', zodat men alvorens de inspraakgedachte op konkrete 
zaken te gaan toepassen de instelling van dat deel van de bevolking zal moeten 
ombuigen, wil men tenminste het beoogde doel wel bereiken' H). Hieruit kan 
men tevens afleiden dat met name ook vanuit de burgers de voorwaarden aange­
dragen dienen te worden wil inspraak zinvol kunnen zijn. 
Een derde uitgangspunt in deze tweede wijze van redeneren is dat men, uit een 
oogpunt van hanteerbaarheid van de resultaten en efñciency-overwegingen, aan-
dringt op strakke institutionalisering van te volgen inspraakprocedures en op 
geleidelijkheid in het op gang brengen van inspraak. Gesteld wordt wel '... dat 
verwezenlijking van grotere openheid en inspraak niet alleen verhoging van de 
overheidsuitgaven betekent, maar dat zij daarnaast de besluitvorming ontegen-
zeggelijk doet vertragen en een slagvaardig bestuurslid gemakkelijk kan frustre-
ren. Daarom is het raadzaam op dit terrein met de nodige voorzichtigheid en ge-
leidelijk aan stappen te ondernemen 12). 
Een andere opmerkelijkheid in deze benadering is dat de negatieve elementen 
91 
van inspraakprocedures breed uitgesponnen worden. Een grote deelname van 
burgeis aan de inspraak wordt bijvoorbeeld als negatief beoordeeld, getuige de 
opmerking dat voorkomen moet worden dat 'velen over te veel praten'13). in-
spraak wordt daarom wel als een voor de burger open staande mogelijkheid 
gezien om te proberen invloed uit te oefenen, en dus vooral als een neutraal-
technisch vraagstuk. Het hanteren van een bewust gekozen doelstelling van parti-
cipatiebevordering lijkt daarom ook niet in deze benadering te passen. 
Eerder werd reeds gesteld dat inspraak vooral als een middel gezien wordt om te 
komen tot het bereiken van doelstellingen van beleid. Globaal aangeduid kan 
men deze omschrijven als de verbetering van de kwaliteit van het beleid. Gaan we 
evenwel uit van de plaats van de inspraak ten opzichte van de andere taken van 
een overheidsorganisatie, zoals met betrekking tot de werkgelegenheid, het 
onderwijs, het welzijn en dergelijke, dan is de vraag welke prioriteit de inspraak 
in dit verband heeft. Gaan de auteurs die zich met inspraak bezighouden ervan 
uit, dat inspraak een centrale doelstelling is in beleid van een overheidsorganisa-
tie of een doelstelling naast vele andere? Dit laatste lijkt nadrukkelijk het ge-
val^) omdat de effektiviteit in het overheidshandelen ter oplossing van vraag-
stukken vooropgesteld wordt. De legitimiteitsgrondslag, dit wil zeggen het ver-
trouwen van burgers in het handelen van een overheidsorganisatie, wordt geacht 
voor een gróót deel hersteld te worden wanneer de overheid er in slaagt deze 
effektiviteit te bereiken. Inspraak krijgt daarom vooral een funktie in het leve-
ren van een bijdrage tot de verbetering hiervan en wordt nauwelijks als doel op 
zich beschouwd. 
De in het vorenstaande aangegeven - bewust of onbewust gehanteerde - uit-
gangspunten voor de benadering van inspraak komen voor een groot deel voort 
uit de overtuiging dat de representatieve demokratie in zijn huidige vorm nauwe-
lijks aanpassing behoeft. Dit betekent dus dat men pleit voor een handhaving van 
of geringe verandering in de politieke status quo. 
Uitgaande van de analyse in hoofdstuk 2 kan gesteld worden dat het gevaar 
levensgroot aanwezig is dat inspraak volgens deze representatiedemokratie-
opvatting geen voldoende antwoord is op de gesignaleerde problemen in het 
politiek systeem. 
3.3.3. Participatie als onderdeel van een proces in de richting van een participa-
tiedemokratie 
Een aantal andere schrijvers over inspraak verschilt met de in het vorenstaande 
genoemde van mening. Dit verschil komt voort uit het hanteren van een andere 
demokratie-opvatting, namelijk die van de participatiedemokratie. 
In het navolgende zal eerst kort uiteengezet worden wat de kritiek is van de 
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vertegenwoordigers van de participatiedemokratie-opvatting op de adepten van 
het ideaal van het huidige representatieve demokratiemodel. Vervolgens zullen 
kort enkele kernpunten uit de teorie van de participatiedemokratie aangegeven 
worden. De mogelijkheden om naar volledigheid te streven ontbreken in dit 
kader overigens. Daarna zal dan een korte schets van de tweede richting in het 
denken over inspraak gegeven worden, omdat in feite de participatiedemokratie-
gedachte de achterliggende demokratie-opvatting is in deze optiek van inspraak. 
Een vraag die wij ons allereerst willen stellen is welke kritiek de vertegenwoordi-
gers van de participatiedemokratie hebben op het funktioneren van de huidige 
politieke demokratiel5)16). Deze weergave is summier. Bovendien zijn er ook 
aksentverschillen in de opvattingen van hen die voor een participatiedemokratie 
pleiten. 
Volgens een algemeen gehanteerde teorie zouden er in de maatschappij allerlei 
politieke elites en leiders bestaan die met elkaar konkurreren om de steun van de 
burger of kiezer. Zowel de aanwezigheid van politieke partijen als de vrijheid van 
meningsuiting zouden er volgens sommigen toe kunnen leiden dat via konkurren-
tie het algemeen belang in het oog gehouden wordt. Deze konkurrentie zou 
tegelijk een garantie vormen tegen machtsmisbruik omdat, wanneer deze niet 
aanwezig zou zijn' de kiezer 'zich van deze partijen zal afwenden. Dit betekent 
dat zowel de doelmatigheid van het politieke systeem in de oplossing van allerlei 
problemen gegarandeerd wordt geacht terwijl juist het vertrouwen of de legitimi-
teit van het systeem waartoe de partijen behoren, via verkiezingen gewaarborgd 
zou zijn. In deze opvatting speelt participatie van de burgers geen belangrijke rol, 
en men gaat er vanuit dat hiermee aangesloten wordt op het feit dat de politieke 
kennis en belangstelling van burgers niet al te groot is (Schumpeter). 
Deze teorie, waarin de opvattingen van de auteurs die inspraak onbewust als een 
aanvulling op de bestaande politieke demokratie zien geplaatst kunnen worden, 
wordt door de vertegenwoordigers van een strukturele demokratisering niet in 
overeenstemming met de feiten geacht. 
Volgens deze laatste kategorie, wel de voorstanders van een te ontwikkelen 
participatiedemokratie genoemd, wordt in vorenstaande teorie teveel genegeerd 
dat politieke partijen en politieke leiders er gemeenschappelijk belang bij hebben 
om een eenmaal verkregen machtspositie te behouden. 
De konkurrentie in de politieke demokratie zou dan ook geen echte demokratie 
zijn, en men acht dit bewezen op grond van de nauwe banden die in onderzoek 
gekonstateerd zijn tussen politieke en ekonomische elites. Een tweede punt van 
kritiek is dat de mogelijkheid om via formele beihvloedingskanalen invloed uit te 
oefenen, zoals bijvoorbeeld via verkiezingen, onvoldoende effekt sorteert, dit wil 
zeggen in te geringe mate tot feitelijke uitoefening van invloed leidt. 
In de derde plaats wordt gesteld dat de demokratische besluitvorming en dan nog 
in te geringe mate, slechts in de politieke sfeer mogelijk gemaakt is, en niet of 
nauwelijks in bedrijven, scholen en dergelijke. 
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In de normatieve teorìe van de participatiedemokratie wordt er van uitgegaan 
dat het funktioneren van een demokratisch systeem primair, zo niet uitsluitend, 
afhangt van een zo breed mogelijk, dat wil zeggen zo volledig mogelijke inspraak 
van betrokkenen bij de gang van zaken. Deze teoretici pleiten voor een nieuwe 
— op werkelijke emancipatie van de mens gerichte — participatie waarin de bur-
ger de schepper is van de machtsstruktuur in deze samenleving en niet een 
'aanhangsel'17). Zelfbepaling van de mens is de enige garantie voor het behoud 
van een samenleving die op een werkelijk demokratisch karakter aanspraak 
maakt. Daarmee wordt een nieuwe legitimiteitsgrondslag voor een demokratische 
samenleving als wenselijk aangegeven, een basis dus waarin de burger begin- en 
eindpunt is van handelen in de samenleving. 
In deze teorie wordt verondersteld dat de burger enige belangstelling bezit voor 
en kennis heeft van de situatie waarin hij verkeert. De voorwaarden voor de 
participatie van de burgers zijn dus grotendeels aanwezig, daarnaast kan de 
mondigheid verder vergroot worden door een bewustwordingsproces op gang te 
brengen. Men spreekt dan ook wel van 'opvoeding tot participatie'. 
Uit het vorenstaande kan blijken dat in de normatieve optiek participatie van 
burgeis een harde kem vormt, dit wil zeggen essentieel verbonden wordt geacht 
met demokratie. Een samenleving kan immers — zo luidt de redenering - niet 
demokratisch funktioneren zonder deelname van haar burgers, want het wezen 
van de demokratie ligt juist daarin dat de mensen zelf hun lot kunnen bepalen. 
Het beschouwen van de burger als co-producent bij de vorming van beleid ten 
aanzien van allerlei maatschappelijke vraagstukken heeft — in deze optiek — al-
leen zin als tegelijk hiermee getracht wordt tot een verandering in het besluit-
vormingsproces te komen, en vooral in de machtsverhoudingen die daaraan ten 
grondslag liggen. Nieuwe participatiemogelijkheden voor de burgers zouden daar-
om moeten leiden tot verkleining van de verschillen in machtsongelijkheid of 
beslissingsrecht tussen burgers en bestuur, met andere woorden tot machtsaf-
standreduktie, en uiteindelijk tot opheffing van verschillen in macht. 
De bovenstaande normatieve benadering is in feite terug te voeren tot de volgen-
de uitgangspunten: 
— een demokratische samenleving is de hoogste waarde die men na kan stre-
ven 18); 
— demokratische besluitvorming betekent zelfbepaling door de burger; 
— een demokratische mentaliteit en besluitvorming dient op alle terreinen van 
het maatschappelijk leven gerealiseerd te worden en zich zeker niet alleen te 
beperken tot het politieke systeem; 
— de burgers zijn uiteindelijk in staat de eigen problemen te begrijpen; voorlich-
ting dient vooral gericht te zijn op bewustwording van de eigen situatie; 
— het opgang brengen van maatschappelijk engagement van burgers brengt de 
noodzaak van het scheppen van een nieuwe politieke kuituur met zich mee; 
— vooral degenen die tot nog toe naar verhouding in geringe mate van beschik-
bare participatiekanalen gebruik maken moeten gestimuleerd worden dit wel 
te doen ('animation sociale')^); 
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— de oplevering in de politieke participatie van burgers dient niet periodiek te 
zijn maar kontinu te worden. 
Spitsen we de opvattingen over participatie-demokratie toe op de inspraak in de 
ruimtelijke ordening dan blijken o.a. de opvattingen van vertegenwoordigers van 
de Werkgroep 2000 hier ons inziens in geplaatst te kunnen worden. Kalk, die 
veAonden is aan de Werkgroep 2000, stelt dat in de huidige representatieve 
demokratie de verantwoordelijke personen nog wel bepaalde belangen nastreven 
maar niet meer of onvoldoende de belangen van de gehele bevolking. 'Vanuit 
deze achtergrond van een niet-representatieve, gesloten en hiërarchisch opgezette 
demokratie wordt de roep om nieuwe vormen van participatorische demokratie 
begrijpelijk. Onze demokratie zal moeten experimenteren met vele nieuwe vor-
men, wil zij niet definitief afglijden naar een technokratie, die geheel en al 
ondoorzichtig is geworden'20). 
Volgens Steemers en Kalk is in de voorstellen en denkbeelden over inspraak tot 
nu toe te veel uitgegaan van de standpunten van het bestuur. Dit betekent met 
andere woorden dat vooral het nut van inspraak voor het handelen van een 
organisatie in het licht gesteld is. Deze benadering wordt door hen als eenzijdig 
gezien. De plaats van de burger dient centraler te staan. 
De waarden die in het kader van inspraak nastrevenswaardig zijn zijn 'directe 
betrokkenheid in plaats van vervreemding en (mede) macht en verantwoordelijk-
heid in plaats van onmacht'21). Inspraakprocedures die in het verleden zijn 
opgezet en toegepast worden alleen als positief beoordeeld als deze '... gericht 
zijn op een proces dat leidt tot medebeslissingsrecht en uiteindelijk tot nieuwe 
vormen van zelfbestuur van de bewoners over de publieke zaken die hen aan-
gaan' 22). 
Dat het aksent in hun benadering meer op de legitimiteit dan op de effektiviteit 
van de demokratische organisatie ligt kan blijken uit de zinsnede: 'in die zin ligt 
de belangrijkste reden en oorzaak van meer direkte medezeggenschap van betrok-
kenen in het ruimtelijke beleid niet in een kwalitatieve verbetering van het 
bestuur, maar in de noodzaak om het vermolmde, politieke en demokratische 
systeem een nieuwe, meer geloofwaardige inhoud te geven'23). 
Het gevolg van het op gang brengen van inspraakprocedures zal (moeten) zijn, 
volgens genoemde auteurs, dat er wezenlijke veranderingen in de bestaande be-
sluitvormingsstrukturen en -processen doorgevoerd zullen (moeten) worden. 
Eerder werd gesteld dat de vormgeving van een nieuwe vertrouwensrelatie tussen 
burgers en bestuur prioriteit had. Dit gebeurt in deze tweede richting in het 
inspraak-denken daarom omdat mede hierdoor demokratische organisatiever-
banden effektiever zouden kunnen funktioneren. Men acht namelijk 'bewezen' 
dat verschillende politieke organisaties die op een demokratische basis aanspraak 
maken deze kwalifikatie niet verdienen, omdat ze er niet in slagen om huidige 
problemen als bijvoorbeeld de milieuverontreiniging adequaat op te lossen. De 
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noodzaak van een nieuwe wijze van beleidsvorming wordt dus beklemtoond 
vanwege Output failure' van het politiek systeem. Dit betekent, anders geformu-
leerd, dat de voorstanders van het streven naar een meer participatiedemokra-
tisch gerichte samenleving uiteindelijk zowel aandacht hebben voor het gezag in 
de samenleving, dat ze op een nieuwe leest willen schoeien, als voor de doeltref-
fendheid in de oplossing van de problemen, die zij juist door nieuwe samenwer-
kingsverbanden tussen burgers en bestuur menen te kunnen verbeteren. 
We kunnen ons afvragen of deze participatiedemokratische gerichte opvatting 
over inspraak alleen vertolkt wordt door Steemers en Kalk. Dii blijkt niet het 
geval te zijn, als we letten op de door Van Thijn gehanteerde visie op in-
spraak24). Van Thijn stelt dat in de vigerende opvattingen gezag en inspraak 
vaak een neerslag zijn van de bestaande situatie, in die zin dat de overheid de 
dragende kracht is van het gezag, de uiteindelijke verantwoordelijkheid heeft 
over het beleid dat gevormd en gevoerd wordt, en de beslissende stem heeft bij 
de beleidsbepaling. Inspraak is in deze benadering een 'gunst' die de burgers 
wordt toegekend om te voorkomen dat tegenspraak of protest ontstaat, mits de 
efficiëntie in de beleidsvorming niet wordt aangetast en evenmin het beslissings-
recht van de tot beslissen bevoegde instantie. 
Van Thijn verzet zich tegen deze benadering en beklemtoont juist dat de over-
heid haar gezag ontleent aan de burgers. Daarom dient de representatieve demo-
kratie niet als een 'principe-zaak' opgevat te worden maar als een onvolledig 
werkmodel wat de gelijkheid van beihvloedingsmogelijkheden betreft. Hij erkent 
dat inspraak één van de korrektiemogelijkheden op dit model is en geen 'gunst' 
maar een fundamenteel recht van de burgers. 
Het zwaartepunt in de representatieve demokratie heeft zijns inziens in het 
verleden te veel bij de overheid gelegen en dient nu meer dan vroeger bij de 
burgers te liggen. 
Daarmee wijst Van Thijn duidelijk, zoals in zijn gehele artikel door blijkt, op de 
noodzaak van de vestiging van een nieuwe legitimiteitsbasis van de demokratie. 
Inspraak kan dus een legitimiteitsfunktie vervullen. Dit houdt méér in dan dat 
burgers, indien ze bij het beleid betrokken worden, dit beleid beter zullen aan-
vaarden en tegenspraak in een fase na de inspraak, in de vorm van bezwaarschrif-
ten, deels voorkomen zal worden. In de visie van Van Thijn krijgt de legitimi-
teitsfunktie van inspraak dus een ruime inhoud; deze funktie houdt meer in dan 
de aanvaardingsfunktie. Dit wordt vooral veroorzaakt doordat Van Thijn met 
een loutere korrektie van de als onvolledig ervaren representatieve demokratie 
via inspraak geen genoegen neemt. Hij stelt: 'Ik dacht dat de inzet was de 
omvorming van onze als onvolledig ervaren democratie tot een meer perfecte 
democratie, naar zoals men zegt een participatiedemocratie'25). 
Het gezag krijgt in de participatiedemokratie een ander karakter dan in de repre-
sentatieve demokratie doordat in de ideale situatie van de eerste in feite geen 
gezagsprobleem kan voorkomen. Van Thijn wijst in zijn artikel herhaaldelijk op 
het gezagvraagstuk en vat het nog eens aldus samen: 'Wanneer we er niet in 
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slagen met man en macht de legitimatie van het gezag in onze samenleving een 
hechtere basis te verschaffen, is het moment niet meer ver verwijderd waarop we 
moeten toegeven dat ons demokratisch systeem meer en meer op een fiktie komt 
te berusten'26). Indien men toch (nog) vast wil houden aan de representatieve 
demokratie als (nog) noodzakelijk kwaad is men verplicht, volgens Van Thijn: 
- '... de representativiteit van dit systeem zo groot mogelijk te maken'27) 
— '... onvermijdelijke tekortkomingen op het punt van de direkte beïnvloeding 
zo klein mogelijk te maken'28). 
3.3.4. De twee visies samengevat 
In schema 3.2 zullen ter verduidelijking de twee aan elkaar kontraire visies ten 
aanzien van inspraak op een aantal punten met elkaar vergeleken worden. De 
twee visies zijn als extreme posities op te vatten. De opvattingen liggen wat de 
punten apart betreft, soms ver, soms minder ver uit elkaar. Het gaat in zekere zin 
om 'ideaaltypen', dus om een konstruktie; niet alle auteurs zijn steeds in het ene 
of andere 'hokje' te plaatsen. 
Uit deze beschouwing over de verschillen in opvatting over inspraak is dus geble-
ken dat deze grotendeels te reduceren zijn tot de prioriteit in waarden die men in 
Schema 3.2. - Visies op inspraak in het licht van achterliggende demokratie-op-
vattingen 
vergelijkingspunten inspraak als aanvulling op 
het bestaande demokra-
tisch systeem 
inspraak gericht op stnikturele 
demokratisering van de bestuur-
lijke verhoudingen 
1. interpretatie van het 
funktioneren van de 
huidige demokratie 
2. effektiviteit van 
het beleidshandelen 
van overheidsorgani-
saties 
3. legitimiteit van het 
overheidshandelen 
4. demokratisch ideaal 
erkenning van het bestaan erkenning dat de burger onvol-
van frikties in het funktio- doende invloed heeft op het 
neren van de demokratie beleid 
getuige het bestaan van 
wantrouwen La-v. de over-
heid bij de burgers 
overheid kan de beleids-
vraagstukken tot een op-
lossing brengen 
vertrouwen in de relatie 
burger-bestuur kan wor-
den hersteld 
behoud van de representa- nastreven van het ideaal van 
tieve demokratie (= geslo- de partlcipatiedemokratie (= 
ten paiticipatiedemokra- open participatiedemokratie); 
tie); pleidooi voor hand- pleidooi voor demokratisering 
having van de status quo van de totale samenleving 
overheid is onvoldoende doel-
treffend in de oplossing van be-
leidsvraagstukken 
nieuwe grondslag voor de ver-
trouwensrelatie tussen burger 
en bestuur is nodig 
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5. prioriteit van in­
spraak 
б. inspraak als doel 
of middel 
7. uitoefening van in­
vloed via inspraak 
8. de rol van de burger 
9. voorwaarden voor 
zinvolle inspraak 
10. kanalisering van in­
spraak 
11. omvang van partici­
patie 
12. de introduktie van 
inspraak 
inspraak is een probleem 
naast andere, zoals werk­
gelegenheid, onderwijs; 
vertrouwen in gezag kan 
worden vergroot door in­
spraak die leidt tot een 
betere aanvaarding van be­
leid; overheid kan via in­
spraak peilen wat leeft 
onder de bevolking 
i.v.m. een verbetering van 
de kwaliteit van het beleid 
aksent ligt op inspraak 
als middel; inspraak is 
vooral een relatief neutra­
le techniek om tot verho­
ging van de kwaliteit van 
beleid te komen 
inspraak heeft een zeer hoge 
prioriteit; via inspraak kan de 
legitimiteit van het overheids­
handelen opnieuw en anders 
vorm krijgen; door nieuwe sa­
menwerkingsverbanden tussen 
burger en overheid kan een 
beter beleid ontstaan; legitimi­
teit van het overheidshandelen 
is méér dan aanvaarding van 
beleid. 
inspraak is vooral doel-op-
zich en pas in de tweede plaats 
middel; inspraak is een kontinu 
leerproces om daardoor de de-
mokratisering op een steeds 
hoger niveau te brengen 
burger en overheid komen inspraakverlening houdt een 
dichter bij elkaar te herverdeling van macht in 
staan; machtsongelijkheid zodat burger en overheid in 
blijft bestaan een gelijke(re) machtsverhouding 
komen te staan 
burger is geen co-produ-
cent van beleid 
inspraak is vooral een 
bestuursaangelegenheid ; 
voorwaarden voor het sla-
gen van inspraak dienen 
vooral bij de burgers ge-
zocht te worden 
inspraak dient geïnstitu-
tionaliseerd en gekanali-
seerd te worden 
inspraak is een voor de 
burger openstaande moge-
lijkheid om te proberen 
invloed uit te oefenen; po-
litieke apathie tracht men 
hierdoor te voorkomen; 
enige politieke participa-
tie is slechts efficiënt 
inspraak kan slechts sla-
gen door beperkte, niet te 
vergaande experimenten 
op te zetten; inspraak 
dient stap voor stap op 
een bepaald terrein 
plaats te vinden 
het opnieuw vorm geven aan de 
legitimiteit van het beleidshande-
len betekent dat de burger co-
producent wordt van beleid 
inspraak dient a.h.w. bij de 
burgers te beginnen; voorwaar-
den voor zinvolle inspraak die-
nen vooral door de overheid 
vervuld te worden 
inspraak is een proces waarbij 
niet te veel vastgelegd dient te 
worden; evt afspraken over 
spelregels 
inspraak is meer noodzaak dan 
mogelijkheid;het streven naar 
nieuwe demokratische verhou-
dingen is slechts mogelijk door 
een nieuwe politieke kuituur te 
scheppen waarin voor participa-
tie-bevordering en opvoeding tot 
engagement en participatie 
plaats is 
inspraak is een fundamenteel 
leerproces in een historische 
ontwikkeling van demokratise-
ring en dient op allerlei terreinen 
tegelijkertijd plaats te vinden 
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de samenleving nastrevenswaard vindt en derhalve tot de opvatting die men over 
het demokratisch ideaal bewust of onbewust hanteert. Het verschijnsel inspraak 
mag dus niet gereduceerd worden tot een bestuurstechnisch vraagstuk, maar het 
is in eerste instantie een politiek probleem. Het is met andere woorden bijvoor-
beeld een kwestie van de prioriteit die aan inspraak in het bestuurlijk handelen 
wordt toegekend, van interpretatie van de legitimiteitsgrondslag van bestuur en 
van opvattingen over de meest adequate wijze van het bereiken van doelmatig-
heid in het realiseren van bestuurstaken en doeltreffendheid. 
3.4. Funkties van participatie, voorwaarden en demokratie-opvattingen 
3.4.1. Funkties 
Voorstanders van handhaving van de representatieve demokratie blijken primair 
de verhoging van de doeltreffendheid van het bestuur te benadrukken evenals een 
betere relatie tussen burgers en overheid. Zij beschouwen inspraak vooral als een 
middel om het bestaande demokratische systeem beter te doen funktioneren. 
Volgens de aanhangers van de participatiedemokratiegedachte is inspraak in de 
eente plaats een doel-in-zichzelf; in hun opvatting is inspraak gericht op demo-
kratisering van de bestuursverhoudingen en op grotere politieke bewustwording 
van de burgers. 
We kunnen deze verschillen in benadering tenslotte als volgt in schema 3 samen-
vatten. 
Schema 3.3. - Funkties van inspraak in relatie tot demokratie-opvattingen 
veronderstelde representatieve 
funktie van inspraak demokratie 
participatie-
demokiatie 
beïnvloeding 
effektiviteit 
legitimiteit 
voorlichting 
inspraak dient gelijk te staan 
met invloed van de burgers 
op het bestuur 
zelfbeschikking van burgers; 
effektiviteit ontstaat vooral 
door nieuwe legitimiteitsgrond-
slag in de relatie burgers-bestuur 
nieuw - o p gelijke(re) machts-
verdeling gebaseerd- samenwer-
kingsverband tussen burgers en 
bestuur 
meer informatieverstrekking grotere politieke bewustwording 
inspraak dient voor de bur-
gers een mogelijkheid te zijn 
om invloed uit te oefenen 
grotere rationaliteit van het 
bestuur, mede door de pei-
lingen van meningen 
betere aanvaarding van be-
stuurs beslissingen 
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In de opvatting waarin inspraak als een aanvulling op de bestaande demokrati-
sche verhoudingen wordt gezien is inspraak vooral een mogelijkheid voor de 
burgers om invloed uit te oefenen. Inspraak kan daarmee dus 'in dem vorpar-
lementarischen Raum'29) ondergebracht worden, en of burgers feitelijk invloed 
zullen hebben via inspraak is daarmee afhankelijk van de tot beslissen bevoegde 
instanties. De burger heeft in deze optiek geen gegarandeerde macht; er is in 
feite een machtsverschil tussen bestuurders en bestuurden of anders gezegd 
machtsafstand. Inspraak betekent daarom in de optiek waarin vastgehouden 
wordt aan de bestaande demokratische verhoudingen dat de minder-machtigen 
(bestuurden) deelnemen aan de besluitvorming van de machtigen (bestuurders of 
tot beslissen bevoegde instanties), waarbij de idee is dat daardoor en daarbij 
machtsverschillen geringer worden. 
In de opvatting waarin inspraak wordt gezien als het totstandkomen van nieuwe 
demokratische verhoudingen wordt inspraak geacht te resulteren in feitelijke 
invloed van de burgers. In deze optiek dienen de machtsverschillen niet alleen 
verkleind maar uiteindelijk zelfs opgeheven te worden. Van suksesvolle inspraak 
is slechts in het laatste geval sprake. 
In het geval een opheffing van machtsverschillen bereikt is spreekt men wel van 
zelfbepaling van en door de burgers van hun leefsituatie. In feite verdwijnt het 
begrip macht daarmee dus niet uit de 'skoop' van de participatiedemokraten. 
De middenpositie ten opzichte van beide benaderingen is ons inziens dat in-
spraak minstens enige machtsafstandreduktie dient te impliceren, met andere 
woorden dat de burgers zeker enige invloed dienen te hebben via inspraak op 
bestuur. De Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening^O) meent bijvoor-
beeld ook, dat de bevolking de verwachting mag hebben dat wat uit de inspraak 
naar voren komt van enige invloed is op de uiteindelijke te nemen beslissing. De 
uitwerking van dit punt is evenwel afwezig, zodat de R.A.R.O. eigenlijk toch 
geen middenpositie inneemt. 
In het voorgaande is gesteld dat inspraak minstens te beschouwen is als een 
nieuwe wijze van kommunikatie tussen bestuurders en bestuurden, waarbij de 
machtsverschillen verkleind worden. Het is de vraag of uiteindelijk juist voor de 
inspraak toch niet een machtsafstandvergroting plaatsvindt. Met andere woorden 
is de veronderstelde werkelijkheid dat inspraak burgers en bestuur dichter bij 
elkaar brengt geen schijn? Het oproepen van deze vraag is zinvol omdat juist op 
het terrein van arbeiders-zelfbestuur en medezeggenschap in bedrijven materiaal 
gevonden is dat grond geeft aan de hypothese, dat de machtsafstandreduktie in 
feitelijke besluitvormingsprocessen niet waargemaakt kan worden^l). 
Wat de inspraak betreft zou dit er op neer kunnen komen dat bestuurlijke 
instanties formeel wel kunnen opteren voor delegatie van macht aan de burgers 
omdat deze burgers deze feitelijk toch niet kunnen benutten. Inspraak zou dus 
een onbedoelde 'repressieve tolerantie' van de zijde van bestuurlijke instanties 
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kunnen zijn, of in de andere woorden inspraak kan een 'dubbele bodem' hebben. 
Wat houdt deze hypothese in? 
Men kan stellen dat bestuurders in het algemeen een ambtenarenapparaat ter 
beschikking hebben, over relatief veel informatie ten aanzien van allerlei kwesties 
beschikken, ervaring hebben in het schrijven van nota's, etc. Men typeert de 
macht van beleidsvormers daarom wel eens als een 'deskundigheidsmacht'. De 
burgers verkeren niet in een dergelijke machtspositie, wat kan leiden tot de 
perceptie dat een poging om invloed uit te oefenen weinig zin heeft. Dit kan tot 
uiting komen in een zwakke gemotiveerdheid om te participeren. Deze non-
participanten, die te typeren zijn als de 'minst-machtigen', kunnen juist vanwege 
hun niet-participeren nog wel het gevoel hebben dat de machtsafstand via in-
spraak verkleind wordt. 
Indien een kategorie burgers tot deelname aan (een) participatieprocedure(s) is 
overgegaan — de 'relatief-machtigen' te noemen — blijken de 'machtigen', dit wil 
zeggen bestuurden, vaak opnieuw in staat hun kennis en leunde in het spel te 
brengen. Het leerproces kan de deelnemers aan participatieprocedures er juist op 
wijzen hoe moeilijk het is om werkelijk invloed uit te oefenen. 
De mogelijkheid bestaat dus dat ondanks of juist door de participatie van burgers 
— die door de participatie relatief machtiger lijken te worden — de verkleining in 
machtsverschillen niet geëffektueerd wordt maar dat er zelfs een vergroting op-
treedt. Als de hypothese van de dubbele bodem van de participatie ook op het 
terrein van de inspraak bij overheidsbeleid realiteitswaarde heeft zou dit dus 
betekenen, dat het tegenovergestelde met inspraak bereikt wordt dan wat gepre-
tendeerd wordt dat het is of zou moeten zijn, al naar gelang de demokratie-
opvatting die gehanteerd wordt. 
Of inspraak een vorm van onbedoelde 'repressieve tolerantie' is en dus een dub-
bele bodem heeft kan hier nog niet definitief vastgesteld worden, alhoewel wel 
gesteld wordt dat dit het geval kan zijn32). Onderzoek zal hierover meer moeten 
leren. 
Het is hier wel van belang na te gaan welke prioriteit het kernelement van de 
inspraak, namelijk beïnvloeding, heeft naast andere al of niet beoogde funkties 
of gevolgen van inspraak. Men kan namelijk stellen dat de kem van inspraak een 
bedoelde funktie ervan is. Van sommige — eerder genoemde — elementen, zoals 
de aard van de kommunikatie tussen burgers en bestuur, kan dit niet gezegd 
worden. Deze elementen worden op zich niet als doel van inspraak gezien, maar 
zijn te typeren als strukturele middelen opdat via inspraak waargemaakt kan 
worden wat het pretendeert te zijn. 
3.4.2. Voorwaarden^) 
Vanuit de participatiedemokratie-opvatting worden andere voorwaarden belang-
rijk geacht of wordt aan bepaalde kondities een andere inhoud gegeven dan in de 
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opvatting waarin inspraak als een aanvulling op de bestaande demokratische 
verhoudingen tussen bestuur en bestuurden gezien wordt. 
Het zou te ver voeren om alle voorwaarden wat dit betreft aan een vergelijking te 
onderwerpen. We willen daarom in het volgende slechts enkele van de belangrijk-
ste voorwaarden vergelijken naar het belang, of de interpretatie hiervan in de 
twee - aan elkaar tegengestelde - achterliggende demokratie-opvattingen in het 
inspraakdenken. 
- De bereidheid om invloed toe te staan 
In de participatiedemokratie-opvatting dient inspraak in feitelijke invloed op de 
inhoud van beleid te resulteren. Dit is het criterium waarnaar het sukses van 
inspraak beoordeeld wordt. In de representatieve demokratie-opvatting wordt 
aan de bereidheid van bestuurders om deze invloed toe te staan nauwelijks getild. 
De bepaling van de zinvolheid van wat uit de inspraak naar voren komt wordt 
vooral aan de tot beslissen bevoegde instanties overgelaten; de mogelijke gevol-
gen die een niet honoreren van het resultaat van inspraakprocedures voor de 
toekomstige interesse van burgers en hun participatie kan hebben, worden niet 
overzien. De bereidheid om, voorafgaand aan inspraakprocedures, invloed aan 
burgers toe te kennen wordt nauwelijks of slechts aarzelend getoond. Voor de 
adepten van de participatiedemokratie is deze bereidheid juist essentieel. In het 
verlengde hiervan ligt dan ook hun opvatting dat of participatie suksesvol kan 
zijn, niet zozeer een kwestie is van een positieve instelling ten aanzien van 
inspraak bij burgeis maar vooral afhankelijk is van de houding van bestuurlijke 
instanties. 
- De onderwerpen van inspraak 
Sommigen menen dat inspraak voorlopig alleen moet plaats vinden op bepaalde 
beleidsterreinen teneinde ervaring op te doen met het verschijnsel. Men pleit met 
andere woorden voor een voorzichtige benadering. De 'verdedigers' van de parti-
cipatiedemokratie zijn relatief meer van mening dat tegelijkertijd over diverse 
probleemvelden van beleid ingesproken moet worden en dat inspraak niet alleen 
op het terrein van de ruimtelijke ordening mag plaatsvinden. 
- De fasering 
Ook over de fasen van besluitvorming waarin inspraak plaats zou moeten vinden 
bestaat in de twee demokratie-opvattingen verschil van mening. Vanuit de parti-
cipatiedemokratie wordt beklemtoond dat de burgers in elke fase duidelijk op de 
hoogte gebracht moeten worden en zich een mening moeten kunnen vormen 
over de gevolgen die een inspraakprocedure op het beleid heeft. Inspraak geldt 
als een kontinu proces. In de andere optiek pleit men meer voor een afgebakend 
en gefaseerd verloop van de inspraak. Of de burgers op het einde van elke fase 
over de resultaten geinfoimeerd worden is hier een minder essentieel vraagstuk. 
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- De betrokken 'partijen' 
De participatiedemokraten zijn van mening dat een belangrijke voorwaarde is dat 
de burgers vertrouwen hebben in de zinvolheid van de inspraakprocedure en dat 
de procedure flexibiliteit vertoont, met andere woorden veranderbaar is. Vanuit 
de hier tegenover staande opvatting wordt meer gewezen op de kanalisering van 
de inspraak via bijv. een getrapte vorm van inspraak. De burgers hebben in deze 
optiek relatief zeer weinig invloed op de organisatie en het verloop van het 
inspraakproces zelf, en wat er met de resultaten gebeurt. 
In de participatiedemokratie-opvatting wordt sterk gepleit voor participatiebe-
vordering. Een geringe deelname aan allerlei vormen van politieke participatie 
dient voorkomen te worden. 
Degenen die pleiten voor een handhaving van de parlementaire demokratie tonen 
zich juist bezorgd over een grote deelname. 
Het doorbreken van elitaire 'tradities' in de politieke participatie kan volgens 
eerstgenoemde richting zich geleidelijk aan voltrekken, waarbij elk initiatief van 
aktieve groeperingen zoals aktiegroepen, aangegrepen moet worden om geïnteres-
seerden bij de inspraak te betrekken. Vertegenwoordigers van de andere richting 
zijn het hier niet mee eens en gaan er relatief meer vanuit dat de desinteresse van 
een groot aantal burgers als een konstante faktor aanvaard moet worden. Welis-
waar wijzen deze 'advocaten' van de representatieve demokratie - in zijn huidige 
vorm - erop dat meer voorlichting van de burgers dient plaats te vinden, maar 
hun benadering is toch aanzienlijk terughoudender dan die van de participatie-
demokraten. Deze laatsten trachten de burgers voor ogen te houden dat demo-
kratie een opdracht, een taak is 'die in zichzelf nooit genoeg is', en dat de 
burgers zich bewust moeten worden van de situaties waarin ze verkeren. Ove-
rigens dient hieruit niet gekonkludeerd te worden dat volgens de participatie-
demokraten alle burgers geacht worden aan inspraak deel te nemen. Zij tonen 
zich niet zozeer bezorgd over eventuele nadelen die aan een omvangrijke deel-
name verbonden zijn omdat zij evenmin een zéér grote omvang in de participatie 
verwachten. Desalniettemin zijn zij van mening, waar zij deskundigheid bij alle 
burgers veronderstellen, dat gepoogd kan worden om participatie te bevorderen. 
Eerder is gezegd dat de verhouding tussen de partijen die bij inspraak betrokken 
zijn een hiërarchische dient te zijn, volgens degenen die de representatieve demo-
kratie als referentiepunt nemen, terwijl het er in de andere opvatting juist om 
gaat deze hiërarchische relatie door een andere waarin meer gelijkwaardigheid 
van partners heerst te vervangen. Een voorwaarde voor dit laatste is een psycho-
logische afstandsverkleining tussen burgers en bestuur. In de representatiedemo-
kratie-opvatting wordt dit aspekt veel minder beklemtoond. 
— De organisatie van inspraak 
Dat er bij de opzet van een inspraakprocedure een zekere waarborg dient te zijn 
voor de doorwerking van de resultaten van inspraak op het bestuurlijk handelen 
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wordt als voorwaarde vanuit de participatiedemokratie-opvatting beklemtoond. 
Deze voorwaarde krijgt in de hieraan tegengestelde benadering een andere in-
houd doordat hier de eis van garantie van invloed vóóraf vervangen wordt door 
de voorwaarde van een bekendmaking van de mate van invloed van de insprekers 
door het bestuur achteraf. 
Stelt men in de participatiedemokratiebenadering dat zelfwerkzaamheid van de 
participanten, erkenning van hun deskundigheid en individuele verantwoordelijk-
heid van belang zijn voor het ontwikkelen van de procedurele kanten van in-
spraak, vanuit de andere richting in het inspraakdenken pleit men meer voor het 
'horen' van de bevolking, gaat men ervan uit dat de deskundigheid onder de 
bevolking beperkt is en delegeert men geen verantwoordelijkheid aan de burgers. 
In beide richtingen in het denken over inspraak wordt rekening gehouden met 
verschillen in gemotiveerdheid onder de bevolking om tot participatie over te 
gaan. In de ene richting leidt dit tot voorstellen om differentiatie in de inspraak-
procedures te bewerkstelligen. In de richting die refereert aan de representatieve 
demokratie is dit veel minder het geval en wordt minder prioriteit gegeven aan 
het gebruiken van meerdere inspraakmethodieken naast elkaar en verbreding van 
de inspraak. Door een gedifferentieerde procedure probeert men ook 'matig-
geinteresseerde' burgers bij de inspraak te betrekken en kan de drempel tot 
participatie zo laag mogelijk gehouden worden. 
De keuze van de metode van inspraakverlening dient tevens beïnvloed te worden 
door de eis dat deze gericht dient te zijn op bewustmaking van de bevolking ten 
aanzien van allerlei problemen, zo meent men vanuit de ene richting terwijl 
voorstanders van inspraak als aanvulling op het bestaande demokratisch politiek 
systeem deze eis niet of nauwelijks stellen. 
- Voorlichting 
Uit het vorenstaande kan reeds afgeleid worden dat degenen die inspraak vanuit 
de optiek van de participatiedemokratie benaderen een aktieve openbaarheid 
vooraf en tijdens het inspraakproces voorstaan, mede in het licht van het leer-
proces- en bewustmakingskarakter van inspraak voor alle participanten. In de 
andere optiek is voorlichting aan de burgers een meer neutraal vraagstuk. 
3.S. Een voorwaarde uitgewerkt: representativiteit in deelname 
Representativiteit in deelname aan inspraakprocedures wordt door ons van be-
lang geacht omdat als deze bereikt wordt en het inspraakresultaat gekwantifi-
ceerd is, de kans op invloed van het resultaat op de beleidsbeslissing — hypothe-
tisch gesteld - ook groter is. Instanties die beslissingen nemen kunnen het resul-
taat dan namelijk kwantitatief 'wegen', ervan uitgaande dat een 'rationele dia-
loog tijdens de inspraak heeft plaats gevonden. Deze voorwaarde voor inspraak is 
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daarom zo van belang, omdat, gegeven de ooizaken van de roep om inspraak (zie 
hoofdstuk 2) inspraak minstens feitelijk enige invloed op beleid moet hebben. 
Met Mulder en Mokken34)
 z ijn wjj dus van mening dat eerst van suksesvolle 
participatie gesproken kan worden als van invloedsvergroting op beleid sprake is 
(en inspraak geen 'dubbele bodem' kent). 
Is evenredige deelname aan inspraak belangrijk? 
Om op de vraag een antwoord te geven wordt een 4-tal stappen in de redenering 
gezet, uitgaande van eisen die zijn te stellen aan een orgaan, bestaande uit door 
kiezers gekozen vertegenwoordigers, dat beslissingen moet nemen, mede op basis 
van het resultaat van een inspraakprocedure. 
(a) Een gekozen orgaan dient op evenwichtige wijze belangen, wensen en me-
ningen tegen elkaar afte wegen. Zo'n orgaan zal ten aanzien van allerlei kwesties 
willen weten, zo mag verondersteld worden, welke belangen, wensen en me-
ningen er leven, door wie ze worden 'aangehangen', door hoeveel burgers/katego-
rieën/groepen ze worden ondersteund en waarom (welke argumenten gehanteerd 
worden). 
(b) Een kwalitatieve én kwantitatieve weging is slechts mogelijk, als er niet alleen 
een kwalitatief beeld uit de inspraak ontstaat maar ook een kwantitatief (hoeveel 
deelnemers hadden mening x, etc). 
(c) Dit kwantitatief beeld kan vrij eenvoudig ontstaan als er nauwelijks verschil-
len van mening zijn en nauwelijks belangentegenstellingen. In zo'n geval is het 
niet belangrijk of de deelname representatief is, d.w.z. proportioneel wat bijv. 
geslacht betreft; het maakt niet uit of vrouwen in het geheel niet deelnemen of 
ondervertegenwoordigd omdat het resultaat uit de inspraak toch ongeveer het-
zelfde zou zijn. 
Dit kwantitatief beeld is ook te verkrijgen bij belangentegenstellingen. Is de 
deelname niet-representatief dan wekt dat argwaan bij vertegenwoordigers. Men 
zal de inspraakresultaten in zo'n geval wel kwalitatief 'wegen' (de verschillende 
meningen op een rij zetten, alsmede de argumentaties) maar niet of minder 
kwantatief (hoeveel procent heeft mening x, etc). Is de deelname niet-represen-
tatief dan zullen vertegenwoordigers veronderstellen dat een meerderheidsresul-
taat bij representatieve(re) deelname een minderheidsresultaat kan zijn, en een 
aanvankelijk minderheidsresultaat een meerderheidsresultaat. Het inspraakresul-
taat zal 'gerelativeerd1 worden. 
(d) Deze relativering is problematisch, omdat het bij inspraak juist gaat om 
invloed. 
Aangezien de roep om inspraak voortkomt uit o.a. de wens om meer invloed 
voor burgers en inspraak qua algemene doelstelling wordt geacht een bijdrage te 
leveren aan de kwaliteitsverbetering van beleid, hetgeen invloed inhoudt, zal het 
inspraakresultaat in kwalitatieve én kwantitatieve termen gesteld moeten zijn, en 
de afweging door vertegenwoordigers idealiter ook kwalitatief én kwantitatief 
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dienen te geschieden. Dit is slechts te realiseren door te streven naar een propor-
tionele deelname, en dit streven ook effektief te doen zijn. Proportionele deelna-
me is dus belangrijk, terwille van een kwalitatief én kwantitatief resultaat uit de 
inspraak, en mede hierdoor een zo groot mogelijke kans op invloed in het politie-
ke afwegingsproces voor gekozen organen te krijgen, en een zo groot mogelijke 
kans op een bijdrage van inspraak aan de kwaliteitsverbetering van beleid. 
Een tweede redenering om representatieve deelname belangrijk te achten gaat 
niet uit van de mvloedskansen van het meerderheidsresultaat uit de inspraak op 
beleid, maar van een demokratische norm die in het algemeen geldt. 
Een norm die sterk aangehangen wordt door de bevolking is dat de verschillende 
maatschappelijke kategorieën gelijke kansen op invloed op overheidsbeleid moe-
ten hebben (zie hoofdstuk 2). Volgens de perceptie van burgers is er een grote 
diskrepantie tussen feiten en norm. Wil inspraak als kanaal wel beantwoorden 
aan de norm dan betekent dit dat de deelname ook representatief moet zijn, en 
dat kategorieën die doorgaans ondervertegenwoordigd zijn in de deelname aan 
meer traditionele participatievormen, wel aan inspraakprocedures moeten deel-
nemen. Dat inspraak mogelijkheden moet bieden tot deelname geldt vooral voor 
kategorieën met een lagere sociaal-ekonomische status, omdat deze doorgaans 
minder deelnemen. Doen zij dat niet dan dreigt nog meer het gevaar van een 
differentiële kans op inwilliging van eisen. In hoofdstuk 2 is ook gesteld dat bij 
besluitvorming op het terrein van de ruimtelijke ordening vaak personen of 
groeperingen zijn vertegenwoordigd die tot de middelbare of hogere strata van 
deze samenleving behoren: 'hun opvattingen omtrent hetgeen in het belang van 
'de' bevolking zou zijn, worden onwillekeurig beïnvloed door het perspektief van 
de eigen positie'. Omdat het bij ruimtelijke ordening uiteindelijk gaat om doel-
stellingen, uitgangspunten en keuzen die berusten op waarde-oordelen kan er een 
diskrepantie ontstaan tussen de wel- en niet-betrokkenen, aldus Grunfeld35). 
Beleid zelf is dus volgens deze redenering soms 'vertekend', in die zin dat er 
sprake is van een 'upper class bias'. 
Kontra-argumentatie 
De diskussie over representativiteit (soms wel genoemd: gelijkheid van kansen) is 
ook door demokratieteoretici gevoerd. Hen ging het niet zozeer om gelijkheid 
van kansen op invloed, en feitelijke invloed van inspraakresultaten, maar om 
allerlei vormen van politieke participatie. Het blijkt dat niet alle teoretici het tot 
voor kort eens waren met de zienswijze dat representativiteit gewenst is. Het 
meest gebruikte argument tegen representativiteit is dat sommige burgers minder 
kompetent zijn dan andere. 
Deze opvatting wordt vooral verdedigd door de advocaten van een 'elitaire' 
demokratie36). Hier wordt wel tegenin gebracht dat er geen experts of deskundi-
gen zijn waar het gaat om de doelbepaling van beleid, en dus bij voorbeeld 
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ruimtelijk beleid. Men erkent wel dat er deskundigen zijn in het ambtenarenap-
paraat van de overheid. 
Ter verdediging van de relatief gelijke deskundigheid van alle burgers ten opzich-
te van elkaar, voor wat de doelbepaling van ruimtelijk beleid, de algemene-
zichtbare-gevolgen van beleid en dergelijke betreft, worden in de literatuur twee 
redeneringen gevolgd. We zullen hier kort op ingaan. 
De eerste redenering komt er min of meer op naar dat 'men geen huis hoeft te 
kunnen bouwen om te weten en te kunnen oordelen over het feit of het dak 
lekt,37). Het is nu de vraag of er een analogie gemaakt mag worden met de 
politiek. De politieke opvattingen van burgers betreffen minstens voor een deel 
de vraagstukken waarvoor men meer aandacht vraagt of juist minder. De opvat-
tingen lijken in iets mindere mate betrekking te hebben op specifiek beleid zelf 
of op technisch-specialistische kwesties. De keuze van burgers in de politieke 
sfeer, bijvoorbeeld wat hun oordeel over de ontwikkeling van de streek - waarin 
men woont - betreft, lijkt ten minste gedeeltelijk niets met technische deskun-
digheid van doen te hebben. 
De kompetentie van burgers ten aanzien van de formulering van problemen, de 
bepaling van doelstellingen van beleid, het aangeven van prioriteiten en het over-
zien van gevolgen van bestuurlijk handelen lijkt vooral gebaseerd te zijn op 
waardenoriëntaties. 
Er bestaat eigenlijk geen soort deskundigheid waardoor de ene kategorie burgers 
meer gekwalificeerd is om een waardenoriëntatie na te streven dan een andere, 
aangezien deze keuze of oriëntatie een beoordeling impliceert van wat burgers 
denken dat in hun eigen en/of'algemeen' belang is. Dat de keuzen in de politieke 
sfeer alleen door individuen gemaakt kunnen worden is geen empirisch gefun-
deerde beweging maar eerder een veronderstelling, namelijk een assumptie over 
het feit dat individuen in een politieke demokratie autonoom zijn wat hun 
politieke opstelling betreft. 'Deskundigen', of mensen 'die zich intensief bezig-
houden' met hun waarden- en doeloriëntatie dienen volgens deze redenering met 
respekt aanhoord te worden, maar de rol van deze kategorie kan en mag slechts 
zijn om anderen op grond van redelijke argumentatie te overtuigen. De rol dient 
niet in te houden dat ze namens en voor deze andere kategorie besluiten nemen. 
Wordt het oordeel van deskundigen hiermee niet teveel ontkracht? 
Men kan stellen dat deskundigheid een rekbaar begrip is, en tevens dat vrijwel 
iedereen op een groot aantal gebieden ondeskundig is. Vaak is er tevens twijfel 
aan de deskundigheid van de deskundigen. Tevens lijkt deskundigheid niet onver-
enigbaar met het meedenken van 'leken' over de doelstellingen en konsekwenties 
van beleid. 
De bijdrage van deskundigen hoeft dus niet zonder meer overschat te worden, 
terwijl die van de zogenaamde ondeskundige ook niet onderschat hoeft te wor-
den. Dit neemt niet weg dat voor technische problemen zeker door deskundigen 
en technici oplossingen kunnen en moeten worden aangedragen. Daarnaast kun-
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nen burgers evenwel een bijdrage leveren aan de beleidsvorming, indien zij in de 
gelegenheid worden gesteld zich een oordeel te vormen over de politiek belangrij-
ke doelstellingen van technische oplossingen en de konsekwenties die hieraan 
zijn verbonden, en als ze hierin gesteund worden. 
De deskundigheid van de 'technicus' kan daarom aangevuld worden door die van 
de burgers en omgekeerd. Het domein van de vakman, de zogenaamde 'Innen-
raum der Planung*, die 'partizipationsfeindlich'38) is, blijft daarmee dus enigs-
zins buiten de inspraak. 
Indien uitgegaan wordt van een relatief gelijke deskundigheid (in waardenoriën-
tatie) van alle burgers betekent dit nog niet dat hiermee ook voor direkte demo-
kratie in het politiek systeem wordt gepleit. Het omgekeerde komt overigens wel 
voor; degenen die een pleidooi houden voor direkte demokratie veronderstellen 
doorgaans gelijke kompetentie van alle burgers^). 
Een tweede redenering die in de literatuur over het participatieprobleem te 
signaleren valt, ter ondersteuning van de stelling dat er geen experts bestaan in de 
diskussie over en vaststelling van politieke doeleinden, bestaat meer in een aanval 
op de rol van de deskundigen dan in een verdediging van die van de burgers. Er 
wordt wel gesteld dat deskundigen minder dan burgers in staat zijn te komen tot 
een oordeelsvorming. De reden hiervoor is dat het deskundigen zou ontbreken 
aan een zogenaamd evenwichtig politiek perspektief. Dit perspektief zou dan wel 
bij burgers aanwezig zijn als gevolg van de participatie aan 'de gewone en alle-
daagse turbulentie van het leven'40). Deskundigen worden in deze redenering 
geacht een leven van kluizenaars te leiden. De deskundigen zouden geen kennis 
hebben van wat grote delen van de bevolking bezighoudt en zij zouden hun eigen 
specialiteit voorop stellen. 
Deze zienswijze lijkt onjuist. Alhoewel ongetwijfeld het eigen specialisme door 
sommigen beklemtoond wordt geldt dit niet alleen voor sommige deskundigen 
maar ook voor 'gewone' burgers. 
In elk geval laten de voorstanders van deze opvatting na om aan te geven dat 
zogenaamde deskundigen inderdaad bepaalde 'defekten' meer dan anderen met 
zich mee dragen. 
Deze tweede redenering wil teveel 'bewijzen'. Men wil namelijk enerzijds aanto-
nen dat experts het 'algemeen' belang niet kunnen behartigen, en anderzijds, dat 
daarom alle burgers samen hierover maar een oordeel moeten uitspreken. 
Al met al kan gesteld worden dat er geen relevante redenen bestaan ter rechtvaar-
diging van het uitsluiten van burgers om aan politieke aktiviteiten c.q. aan in-
spraak deel te nemen. 
Planning op planologisch terrein krijgt thans ook meer en meer een sociaal en 
politiek karakter, omdat ruimtelijke ordening, zoals gesteld niet meer kan plaats-
vinden buiten de dynamiek in en de pluraliteit van waarden- en normenpatronen 
om, welke in de samenleving bestaat, omdat men zich thans bewust wordt van 
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het feit dat ruimtelijke ordening ook ordening van mensen impliceert of kan 
impliceren. 
Dat in de wijze van planning thans meer dan ooit niet alleen een technisch maar 
meer ook een sociaal element wordt 'ingebouwd' impliceert dat de rol van de 
'deskundigen', evenals die van de burgen aan een verandering onderhevig. Dit 
betekent overigens niet dat daarmee alle problemen van planning zijn opgelost. 
Bovendien ontstaan nieuwe en andere problemen. Men kan zich bijvoorbeeld 
afvragen of de burgers, ondanks een ontwikkeling van een technische naar een 
meer sociale wijze van planning wel in staat zijn om op direkte wijze hun be-
langen te onderkennen en zich over allerlei kwesties een duidelijke mening te 
vormen. De voorwaarden lijken hiervoor niet optimaal 0 maar toch wordt thans 
hier en daar gepoogd hierin verandering te brengen. Het op gang brengen van 
inspraakprocessen past juist in dit kader. 
Als er enerzijds een diversiteit aan waardenoriëntaties in de Nederlandse samenle-
ving bestaat, een vraagstuk waarop we verderop nog zullen terugkomen, en an-
derzijds de ruimtelijke ordening thans een sociaal en politiek en niet alleen een 
technisch karakter gaat dragen blijft een belangrijke vraag of bepaalde katego-
rieën burgere of deskundigen dan niet in staat zijn om namens andere katego-
rieën deze interessen en belangen naar voren te brengen. 
Dat burgers in een parlementaire demokratie de uiteindelijke beslissingsbevoegd-
heid delegeren aan bepaalde organen lijkt vooralsnog vrijwel onoverkomelijk, 
zeker ook waar het gaat om de besluitvorming rond bijvoorbeeld streekplannen. 
Beslissingen vinden plaats nadat het proces van politieke wilsvorming zich ook 
buiten de tot beslissen bevoegde instanties heeft voltrokken, alhoewel dit proces 
op zich een ononderbroken dynamiek kent. Juist het verlenen van inspraak 
stoelt op de wens deze wilsvorming beter en anders dan vroeger het geval was 
onder de betrokken bevolking te laten uitkristalliseren. Delegatie van politieke 
wilsvorming van de burgers naar alleen de tot beslissen bevoegde instanties vindt 
thans alleen via verkiezingen plaats; verlenen van inspraak impliceert evenwel dat 
burgers op een andere, diepgaandere en 'uitgebreidere' manier tot wilsvorming 
komen. Dit betekent, zo kan men redeneren, dat een 'elite' of beperkte groep 
van burgers of deskundigen nooit volledig maar altijd slechts in beperkte mate 
zonder meer in staat geacht mag worden om namens allerlei bevolkingskatego-
rieën interessen te vertolken, belangen te verdedigen, en doelstellingen van beleid 
aan te geven. Niet zonder reden is bijvoorbeeld als bezwaar in de diskussie over 
de figuur van de pleitplanoloog naar voren gekomen dat iemand die bepaalde 
groeperingen de belangen bepleit in beleidsvormingsprocessen, maar hieruit niet 
afkomstig is, en 'hun taal niet spreekt', juist moeilijk deze rol van advokaat zal 
kunnen vervullen, 'zich niet gemakkelijk gesteund' zal weten door deze groepe-
ringen zelf en daarom wellicht alleen een 'ondersteunende taak' zal kunnen 
uitoefenen. 
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Hoe zou men dit streven naar relatieve gelijkheid in de benutting van kansen 
kunnen typeren? 
Omdat ervan uitgegaan wordt, zoals is gesteld, dat alle burgers hun belangen 
zouden moeten artikuleren via inspraak en andere participatieprocessen, zou 
men kunnen stellen dat dit streven naar representativiteit impliceert dat men een 
integratiemodel hanteert, opdat juist alle opvattingen, meningen, interessen en 
belangen naar voren kunnen komen en niet slechts enkele. We hebben hier niet 
te maken met een konfliktmodel. Representativiteit in de deelname van allerlei 
kategorieën burgers aan participatieprocessen kan namelijk betekenen dat ook 
uitingen van sociale gistingsprocessen in de samenleving juist naar boven kunnen 
komen, zonder dat deze zich onopgemerkt kunnen 'verharden' tot frustratie-
agressietendenties. Van de andere kant is een konfrontatie van belangen zeker 
niet uitgesloten. 
Algemeen belang of diversiteit van belangen 
We hebben in het voorgaande gezien dat het streven naar een representatieve 
deelname in de politieke participatie op grond van verschillende argumenten 
ondersteund kan worden. Een probleem willen we nader aan de orde stellen, nl. 
in hoeverre het zinvol is van een diversiteit van interessen en belangen onder de 
bevolking te spreken, en in hoeverre het verantwoord is deze opinies en belangen 
te koppelen aan persoonskenmerken, zoals sociaal-ekonomische status. 
Men kan stellen dat een van de primaire doeleinden van een overheidsorganisatie 
en een tot beslissen bevoegde instantie in de Nederlandse politieke demokratie is 
om het algemeen welzijn van een samenleving te bevorderen of om het algemeen 
belang te dienen. Maar, bestaat er wel zoiets als 'één algemeen belang'? 
Indien er één algemeen belang zou zijn, dat alle bij de beleidsvorming betrokken 
burgers tegelijkertijd willen en kunnen dienen, en als alle burgers hierop in 
processen van politieke wilsvorming bewust en onbewust gericht zouden zijn is 
de afwezigheid van bepaalde bevolkingsgroepen bij inspraakprocessen op het 
eerste gezicht niet problematisch. Het 'algemeen belang' komt immers toch wel 
tot stand. Indien het daarentegen een fiktie zou zijn om van één algemeen belang 
te spreken, en er wellicht eerder van een rijk geschakeerd geheel van belangen, 
interessen en politieke oriëntaties sprake zou zijn, dan kan het wél problematisch 
zijn wanneer bepaalde belangen via inspraak niet aan bod komen. Want, de 
'afwezigheid' van een bepaald belang tijdens de konfrontatie van belangen in het 
wilsvormings- en inspraakproces zou ertoe kunnen leiden dat dit belang over het 
hoofd gezien wordt. Het resultaat van de inspraak kán in betekenis dalen als 
bepaalde groeperingen in de bevolking er op een of andere manier niet in ge-
slaagd zijn om hun belangen tijdens de inspraak te verdedigen en tegenover 
andere belangen te stellen. 
Het pleiten voor 'de facto-gelijkheid van kansen bij inspraak' (= proportionele 
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deelname) lijkt volgens deze redenering dan niets anders in te houden dan dat 
gepoogd zou moeten worden om te voorkomen dat bepaalde belangen en oriën-
taties van verschillende bevolkingskategorieën niet of in onvoldoende mate naai 
voren komen. 
Het streven naar representativiteit is dus een kwalitatieve en een kwantitatieve 
kwestie, namelijk een pleidooi voor evenwichtige wilsvorming onder de bevol-
king, en een streven naar het naar voren halen van alle ideeën en verschillen van 
inzicht onder de bevolking in de juiste getalsverhoudingen. 
Wat dient er onder 'algemeen belang" verstaan te worden? Beantwoording van 
deze en enkele hieruit voortvloeiende vragen lijkt nodig om een duidelijker zicht 
te krijgen op het vraagstuk van de evenredigheid in de deelname aan inspraak. 
Over de betekenis van het begrip algemeen belang zijn in de loop der tijd een 
groot aantal denkbeelden ontwikkeld. Ons inziens kunnen een drietal koncepties 
ontdekt worden. 
- Het begrip kan inhouden dat alle burgers in een samenleving gemeenschappelij-
ke waardenoriëntaties bezitten en dezelfde doeleinden nastreven. Deze situatie is 
evenwel vrijwel nergens te konstateren, aangezien in bijna elke samenleving eni-
gerlei vorm van oppositie bestaat. Wel kan er zoiets zijn als een meerderheidsbe-
lang, doordat er tussen verschillende maatschappelijke groeperingen eensgezind-
heid kan bestaan over bepaalde visies of standpunten. Men zou hier dus beter van 
gemeenschappelijk belang kunnen spreken. Gaan we hiervan uit dan is langs 
empirische weg te konstateren in welke verhouding minderheidsgroepen ten op-
zichte van een — wellicht wisselende — meerderheidsgroepering staan. 
- In een andere opvatting gaat men ervan uit dat er een objektiefvast te stellen 
algemeen belang zou zijn. Of dit algemeen belang bereikt is, is moeilijk aantoon-
baar of vast te stellen. Volgens deze konceptie kunnen verschillende groeperin-
gen wel claimen dat zij het algemeen belang trachten te dienen, maar of de ene 
partij dit ook meer dient dan een andere is moeilijk aan te geven omdat een 
objektieve 'arbiter" ontbreekt. 
- In de derde opvatting wordt algemeen belang gezien als het resultaat van een 
konfrontatie van verschillende of aanverwante belangen. In deze konceptie 
wordt het algemeen belang niet inhoudelijk gedefinieerd, zoals min of meer in de 
twee andere opvattingen. Er wordt daarentegen gesteld dat het proces van be-
langenkonfrontatie steeds bepaalde resultaten oplevert. Deze worden gelijkge-
steld aan een bereikt niveau van realisatie van het algemeen belang, waarbij niet 
uitgesloten wordt dat dit niveau dan eens lager, dan weer hoger ligt. 
In deze opvatting wordt een bescheiden opstelling ten aanzien van het probleem 
gekozen omdat het begrip in de loop der tijd met betekenissen overladen is. Men 
zou kunnen stellen dat het begrip enigszins gereduceerd wordt ten opzichte van 
vroegere of andere betekenissen tot een meer formeel begrip. 
Aan deze opvatting ligt een veronderstelling ten grondslag, dat individuen bepaal-
de interessen hebben en hun belangen willen artikuleren. Hiervan uitgaande die-
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nen dan ook alle bij een vraagstuk in principe betrokken burgers de mogelijkheid 
te hebben om aan dit beslissingsproces te participeren. Het totstandkomen van 
een situatie waarin het algemeen belang gegarandeerd is, wordt daarmee gelijkge-
steld aan een demokratisch proces van besluitvorming, maar staat los van het feit 
of er een door alle burgers gedeeld belang is. 
Ons inziens heeft deze derde konceptie de meeste realiteitswaarde. Zij duidt nog 
het meest adequaat aan hoe het feitelijke streven naar een situatie waarin een 
algemeen belang gediend wordt, tot stand komt. Bovendien gaat men ervan uit 
dat de samenleving pluralistisch van aard is, dat wil zeggen dat er verschillende 
groeperingen met onderscheiden belangen of waardenoriëntaties deel van uitma-
ken. 
Dat Nederland een pluralistische samenleving is, behoeft nauwelijks twijfel, alhoe-
wel men over de mate waarin dit aanwezig is van mening kan verschillen. Het 
streven naar representativiteit in de deelname aan inspraak zou daarom kunnen 
betekenen dat die bevolkingskategorieën met die opvattingen en belangen aan 
bod komen die doorgaans de boot missen. 
Volledige representativiteit lijkt een nooit volledig haalbaar ideaal, en bovendien 
is het de vraag of alle belangen toch niet aan bod komen, ook als geen volledige 
representativiteit bereikt wordt. Men zou immers kunnen stellen dat het enigs-
zins naief is een volledig lineair verband te veronderstellen tussen belangenartiku-
latie enerzijds en evenredigheid in de participatie van verschillende kategorieën 
burgers anderzijds. Het representativiteitsvraagstuk is dan ook terug te brengen 
tot een streven naar representativiteit met het oogmerk al te grote ongelijkheden 
in de benutting van inspraakmogelijkheden te vermijden en vooral om te voorko-
men dat allerlei belangen en opinies niet naar voren komen. 
Het blijft nu de vraag, als het streven naar het naar voren laten komen van zoveel 
mogelijk alle belangen en oriëntaties in een proces van wilsvorming tijdens in-
spraakprocessen zinvol wordt geacht, met welke criteria kan worden getoetst, of 
er enige belangenartikulatie bereikt is. 
Criteria en de belangenteorie van het politiek gedrag 
Eerder is gesteld dat (non-)participatie bekeken kan worden in het licht van de 
persoonskenmerken, zoals het sociaal milieu. Mag er eigenlijk wel een verband 
tussen deze kenmerken en politieke houdingen en gedrag verondersteld worden? 
Met andere woorden: zijn de criteria ter toetsing van de representativiteit wel 
juist? Wij menen van wel. Dit betekent dat ervan uitgegaan wordt dat een 
verschil in persoonskenmerken een verschil van positie in de sociale struktuur 
inhoudt, als gevolg waarvan een verschil in gedragingen, kennis, denkbeelden en 
houdingen optreedt. Extern-politieke faktoren en politieke belangen en oriënta-
ties vertonen dus enige samenhang. Het lijkt erop dat politieke participatie en 
deelname aan inspraak daarmee voortvloeit uit bijvoorbeeld sociale milieufakto-
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ren, en dat het behoren tot een sociale milieukategorie tegelijkertijd inhoudt een 
behoren tot een groep met specifieke politieke interessen en belangen. Deze 
teorie is wel eens getypeerd als de belangenteorie van het politiek gedrag (Lipset 
en Bendix)42). 
Op het eente gezicht lijkt deze teorie van enigszins deterministische aard, en het 
lijkt enigszins twijfelachtig dat de burger steeds handelt vanuit een duidelijke 
visie op zijn belangen ah man of vrouw, of als iemand uit een hoger of lager so-
ciaal milieu. Politiek gedrag lijkt zeker niet volledig gereduceerd te kunnen wor-
den tot een verlengstuk van bijvoorbeeld een sociaal milieu-positie van burgers 
en de levensbeschouwelijke positie. Van de andere kant kan ook niet ontkend 
worden dat er toch duidelijke verbindingslijnen zijn. Zo heeft bijvoorbeeld 
Dahrendorf in zijn 'Gesellschaft und Demokratie in Deutschland' willen aanto-
nen dat het politieke gedrag van veel burgers toch voor een groot deel een ver-
lengstuk is van hun levensbeschouwelijke positiefs). 
In het eerste hoofdstuk hebben we bovendien gezien dat het momenteel bij 
beleidsvraagstukken vooral gaat om de betekenis ervan voor de verschillende 
sociale milieukategorieën (ook wel: inkomensklassen). 
Frekwent gestelde eis? 
Uit de specifieke inspraakliteratuur blijkt ook dat het streven naar representativi-
teit frekwent als voorwaarde wordt gesteld, o.a. door Heyne den Bak44)( 
Braam4*), Van Tienen46)) Harinck^), Hoom1*»), Van Thijn^), Van der Veen 
en Bouma50)> Kortmann^l) en Van der Burg52). Ook de provincies Noord-
Holland53) en Gelderland*4) streefden vervulling van deze voorwaarde na m.b.t. 
inspraak bij de streekplanontwikkeling. De perspektieven van waaruit dit gebeurt 
zijn verschillend: (a) pleiten hiervoor is noodzaak voor een socialistische partij 
(Heyne den Bak), (b) representativiteit bij inspraak kan de toch al beperkte 
representativiteit van het 'traditionele' stelsel verhogen (Van Thijn), (c) represen-
tatieve deelname is nodig omdat aktiegroepen en andere vormen van 'spontane' 
inspraak niet representatief zijn (Harinck), (d) representativiteit is historische 
noodzaak; er zijn al zoveel ongelijkheden (Braam), (e) representativiteit is nodig 
terwille van de 'legitimiteit' van inspraakresultaten (Kortmann), (0 er zijn be-
langentegenstelling bij ruimtelijke ordening; bij niet-representatieve deelname 
heeft bestuur 'vrij spel' en kan ze inspraakresultaten aan de kant schuiven (Van 
der Burg); (g) niet-bereikte representativiteit vormt een 'knelpunt' (Van Tienen). 
Kalk**) stelt niet nadrukkelijk het representativiteitscriterium. Hij ziet de ont-
wikkeling naar optimale inspraak als een kwestie van 'lange termijn', waarbij in 
eerste instantie van belang is dat 'überhaupt' procedures op gang komen en 
kontrakten worden afgesloten tussen organisatoren en begeleiders enerzijds en 
bestuurders anderzijds, zodat over spelregels geen onduidelijkheid bestaat en 
inspraak vast 'op de agenda komt en blijft' van bestuurders. Kraan*6) stelt dat 
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representativiteit als een 'vloek' over inspraak hangt en dat bestuur steeds maar 
weer wijst op het gevaar van 'vertekening van het totaalresultaat van inspraak'. 
Anderen zien inspraak als een recht voor burgers, maar wie niet deelneemt hoort 
zich neer te leggen bij het meerderheidsresultaat uit de inspraak. Dit zou ook 
gelden voor bestuur. Van der Burg meent, vanuit staatsrechtelijk perspektief, ons 
inziens terecht dat nu de opkomstplicht bij verkiezingen is vervallen ook de 
formele waarborg voor de representativiteit van de volksvertegenwoordiging is 
weggevallen. 
Verba, Nie en Kim stellen in 'Participation and political equality. A seven-nation 
comparison' (1978), dat representativiteit belangrijk is57). 'Participation is 
important to us as an instrumental act, indeed as the key instrumental political 
act by citizens in a democracy. Through participation citizens convey to political 
leaders their needs, problems and preferences and place pressure on such leaders 
to act in ways that are responsive. The 'biases' in social composition of the 
participant population that we have described will have significant consequences 
when those who are active differ from the rest of the population in their needs 
and preferences. The fact that the participants in a society are but a minority of 
the population creates the potential (curs., Verba c.s.) that the participant few 
will communicate to political leaders a set of preferences that are quite different 
from those of the populace as a whole. This is more likely to be the case the less 
representative the activist population is in demographic terms (curs., A.K.). On 
the other hand, it is possible that the activists will have preferences like those of 
the less active members of the population (and in this sense can represent them 
via their activity).' Er blijken in Nederland verschillen te bestaan tussen partici-
panten en non-participanten, onder andere naar sociaal-ekonomische status en 
naar problemen die men van belang acht. Bestuurders en volksvertegenwoordi-
gers die aandacht besteden aan de opvattingen van de participanten onderschat-
ten de omvang van de problemen zoals non-participanten die zien en hun prefe-
renties. Verba, Nie en Kim menen dat de demokratische funktie van participatie 
is om de preferenties van de bevolking door te geven. Een selektieve samenstel-
ling van de participerende populatie kan volgens hen politieke konsekwenties 
hebben. De tegenwerping dat bestuurders over signaleringstechnieken kunnen 
beschikken waardoor vertekening van participatieresultaten kan worden gekom-
penseerd kan wel worden gemaakt maar het zou — zo menen zij — een teken van 
een slecht funktionerende politieke demokratie zijn indien deze signaleringstech-
nieken als belangrijker in de plaats zouden treden van participatievormen. 
In hoeverre de deelname aan inspraak selektief is en van vertekening sprake is, is 
overigens in hun onderzoek, dat stoelt op 'andere gegevens' niet nagegaan. 
Het vorenstaande suggereert dat er in het denken over inspraak wel eensgezind-
heid heerst over het nastreven van representatieve deelname met als doel dat in 
de inspraak zoveel mogelijk alle belangen en opvattingen van bevolkingskatego-
rieën verdiskonteerd worden. Deze suggestie is overdreven. Weliswaar wordt re-
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presentativiteit als doel wel nastrevenswaard geacht, maar vanuit beide demokra-
tie-opvattingen wordt een verschillende betekenis toegekend aan inspraakresulta-
ten, die 'ontstaan' op basis van representatieve deelname. Hierop komen we 
verderop terug. 
Vanuit welvaartsteoretisch perspektief komen twijfels naar voren over het nut 
om representatieve deelname te bereiken. Op die argumentatie wordt in het 
navolgende ingegaan. Uitgegaan wordt van de motieven die burgers kunnen heb-
ben om deel te nemen. 
Een gedragsvergelijking bestaat uit het op ordelijke wijze rangschikken van fakto-
ren die van invloed zijn op het gedrag van de potentiële deelnemer aan een 
procedure. In zo'n vergelijking wordt meegenomen: 1) het belang van de aan de 
orde gestelde gelegenheid, 2) waarderingsverschillen van 'uitvoerbare' alternatie-
ven, 3) participatiebevorderende faktoren die met 'sociability' samenhangen (in 
de meest letterlijke zin: gezelligheid), 4) eventuele beloningen die uit de deelna-
me voortvloeien, 5) kosten van deelname, inclusief de kosten van informatie-
vergaring, 6) gewoonte en ervaring anders dan onder 3 genoemd, 7) etc. 
Van belang is voor deelnemer i het verschil in nut tussen het alternatief dat als 
gevolg van i's deelname in de inspraak zal winnen en het alternatief dat zonder 
i's deelname zal winnen. Bovendien is er sprake van subjektieve waarschijnlijk-
heden: 
bij deelneming 
p i . U j 
PI = 
xi = 
X2 = 
и = 
i = 
¡ (Xl) + ( l -p i ) .U i (X2) 
zonder deelneming 
de kans dat X] zal winnen als gevolg van i's deelname aan inspiaak 
het alternatief dat zal winnen als gevolg van i's deelname aan inspraak 
het alternatief dat zal winnen zonder i's deelname aan inspraak 
nut 
deelnemer 
1 x Ui (X2) 
Keruit wordt duidelijk dat noch uitsluitend de intensiteit van i's betrokkenheid 
bij het aan de orde zijnde vraagstuk van belang is noch uitsluitend de vraag 
hoeveel i's participatie ertoe doet, maar het produkt van waarschijnlijkheid en 
waarderingsverschil, beide volgens i's subjektieve perceptie. 
Daarnaast zijn, zoals onder 3, 4 en 5 is aangegeven, andere faktoren van belang. 
De redenering is dat in elk geval waarderingsverschillen een rol spelen in de 
motieven tot participatie en dat waardering sterk kan samenhangen met aan 
bijvoorbeeld inkomen gekoppeld belang. Inspraakprocedures zouden duidelijk 
maken dat op bepaalde onderwerpen alleen of in oververtegenwoordigde mate 
bepaalde kategorieën burgers met bepaalde belangen zouden afkomen. In een 
aantal gevallen zouden (juist rationele) burgers met een laag opleidings- en inko-
mensniveau nauwelijks een aanmerkelijk belang hebben bij aan de orde zijnde 
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kwesties en dus geen sterk motief hebben om deel te nemen, terwijl in andere 
gevallen het omgekeerde aan de orde is. Die onder- en oververtegenwoordiging 
zou geenszins problematisch zijn, eerder zelfs wenselijk zijn, indien en voorzover 
men tevens het kardinale aspekt van de voorkeuren van de totale bevolking, dat 
wil zeggen het gewicht, in het resultaat van de inspraak vertegenwoordigd zou 
willen zien. Inspraak zou in deze interessant zijn, terwijl representatieve deelna­
me die mogelijkheid verhindert. Het argument dat representatieve deelname aan 
inspraak zicht zou geven op de meerderheidsvoorkeur en minderheidsvoorkeur 
van de bevolking wordt niet steekhoudend geacht. 
Een van de gebreken van het meerderheidsstelsel58)
 z o u
 щп dat slechts het 
ordinale aspekt van voorkeuren scoort. Impliciete en expliciete stemmenruil tus­
sen frakties dragen er toe bij dat het kardinale aspekt, dus de intensiteit van 
voorkeuren, ingeweefd wordt. Bij inspraak zou die mogelijkheid niet bestaan, 
behoudens in kleine groepen. Feitelijk gerealiseerde representatieve deelname 
aan inspraak zou dus het nadeel hebben dat niet meer duidelijk is welke gewich­
ten verlangens van groepen hebben. Een eventuele weinig geihteresseerde meer­
derheid zou met een of meer gepassioneerde minderheden 'op een hoop gegooid 
worden'. Bij honorering van de meerderheidsvoorkeur zou de minderheid niet 
gekompenseerd worden en 'revolutionair' kunnen worden. 
Van den Doel geeft aan dat bij parlementaire besluitvorming, door het gedrag 
van frakties, de intensiteit van voorkeuren soms niet verrekend wordt. Hij meent 
dat de overheid via beleid die intensiteiten zou kunnen gaan meten, en wel via 
twee metoden: a) mededelingen van individuen zelf, b) als a niet of niet goed 
zou kunnen via aktiegroepen. De stakingsbereidheid van werknemers zou ook 
een aanwijzing geven over hun hartstochtelijke gevoelens;uet kraken van wonin­
gen zou informatie opleveren over de urgentie van woningbehoeften; etc. De 
overheid zou moeten inzien, aldus Van den Doel, 'dat, vanuit het perspektief van 
een zo groot mogelijke maatschappelijke welvaart, er geen bezwaar bestaat tegen 
het gerieven van een gepassioneerde minderheid mits de meerderheid, waar de 
minderheidsaktie tegenin gaat, weinig geïnteresseerd is'59). 
Tegen deze opvatting van Van den Doel kunnen wij geen bezwaren aanvoeren. 
We kunnen zelfs aanvullen dat inspraakprocedures de intensiteit van voorkeuren 
kunnen weergeven. Met de mening dat inspraakprocedures voornamelijk of 
slechts intensiteiten van voorkeuren weergeven als representativiteit niet ge-
kreëerd wordt zijn we het niet eens. Ook bij representatieve deelname kan de 
intensiteit, bij voorbeeld, via een enquête of anderszins, gemeten worden. 
Het streven naar representativiteit is niet onzinnig. Enkele argumenten kunnen, 
in relatie tot het bezwaar vanuit welvaartsteoretisch perspektief, worden ge-
noemd. 
a) Het is onrechtvaardig verschillende kategorieën burgers niet in relatief gelijke 
mate van inspraak op de hoogte te brengen, niet te wijzen op het onderwerp en 
inspraak niet op voor iedere kategorie aangepaste wijze 'nabij' te brengen. 
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b) Bij streekplanontwikkeling hebben alle (kategorieën) burgen op de een of 
andere wijze belang. Dit kan een regisseur van inspraak aan die velschillende 
kategorieën duidelijk maken. Uiteindelijk bestaat het belang zelfs in het in dis-
kussie treden met die minderheden die hun belang gepassioneerd menen te kun-
nen doordrukken. Een inspraakprocedure is althans in Gelderland (bij de streek-
planontwikkeling) geen doorgeefluik voor deelbelangen; 'minderheden' worden 
met andere gekonfronteerd en uitgenodigd tot evenwichtige belangenafweging te 
komen. Inspraak is dus in de Gelderse opvatting, ons inziens terecht, meer dan 
een samenraapsel van aktie- en andere groepen, die intensiteit van voorkeuren 
uitdrukken. 
c) Minstens een aantal burgers, dat meent dat een meerderheidsvisie niet meetelt 
of minder meetelt dan een minderheidsvisie, zal wegblijven bij inspraakprocedu-
res. Een argument als 'de meerderheidsvisie telt niet mee, want de deelname was 
niet representatief, zal deelnemers niet aanspreken (zie hoofdstuk 6). 
d) Als een inspraakprocedure met representatieve deelname geen intensiteiten 
van voorkeuren zou opleveren maar wel een meerderheidsvoorkeur, die gehono-
reerd wordt, kan een bezwaarschriftenprocedure naderhand alsnog aangeven 
welke minderheden gepassioneerd zijn. Bij de bestuurlijke afweging op grond van 
de bezwaren is er alsnog een mogelijkheid bij te sturen, en 'minderheden kom-
pensatie te bieden'. 
e) Dat intensiteit van voorkeuren vooral van belang is in die gevallen waarin een 
lauwe meerderheid staat tegenover een gepassioneerde meerderheid miskent dat 
intensiteiten eerst tijdens en op het einde van de inspraakprocedure kunnen 
blijken. Wellicht resulteert de konfrontatie van belangen tijdens een inspraak-
proces er in dat aanvankelijk gepassioneerde groepen zich oplossen, en nieuwe 
groepen ontstaan. 
f) Te veronderstellen is dat het mede de stemmenruil tussen partijen en vertegen-
woordigende organen en de honorering van minderheidsvisies zijn die hebben 
bijgedragen tot de roep om inspraak op het terrein van de ruimtelijke ordening. 
We veronderstellen dat het plan voor de Bijlmermeer een honorering is van een 
minderheidsvisie in de bevolking, die bij de meerderheid stemmen doet opgaan 
dat het tijd wordt dat de meerderheid een mening gaat geven^O). 
In hoofdstuk 2 zijn enkele voorbeelden gegeven van meerderheidsvisies in de 
bevolking terzake politieke vernieuwingsvoorstellen, die door het parlement niet 
gehonoreerd zijn. De sterke fixatie van welvaartsteoretici op honorering van de 
visies van minderheden kan in zijn konsekwenties derhalve evenzozeer tot kon-
servatief als tot progressief beleid leiden, als dat het geval kan zijn bij honorering 
van meerderheidsvisies. 
Er wordt ook wel een andere redenering gevolgd. Korte meent dat de representa-
tiviteitseis een verkeerd gesteld probleem is, en dat de meerderheid van alle 
burgers 'gedepriveerd' is waar het gaat om deelname aan (de voorbereiding van) 
de besluitvorming op het terrein van de ruimtelijke ordening, omdat bepaalde 
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maatschappelijke kategorieën reeds een plaats in de institutionele struktuur van 
beleidsvorming gevonden hebben^l). Zo zijn bepaalde beroepskategorieën in 
sommige provincies vertegenwoordigd in de Provinciaal Planologische Kommissie 
(Kamers van Koophandel, landbouworganisatie, etc). 
Een dergelijke benadering is weliswaar onderzoeksmatig gezien interessant, maar 
leidt in de inspraak- en besluitvormingspraktijk tot problemen. Vertegenwoordi-
gende organen zullen niet weten hoe de inspraakresultaten te wegen. In geen 
enkele geraadpleegde inspraaknota van een overheid is deze redenering aangetrof-
fen. Om deze reden laten we deze verder terzijde. 
Representativiteit en demokratie-opvattingen 
Het stellen dat in de inspraakliteratuur representativiteit vrij algemeen als een 
belangrijke voorwaarde wordt gezien, houdt niet in dat er volledige unanimiteit 
is in de definiëring van het begrip. Wij hebben representativiteit niet gezien als 
louter gelijkheid van rechten op deelname voor de verschillende bevolkingskate-
gorieën, of als gelijkheid in deelname, maar ook als gelijkheid in mogelijkheden 
op beihvloeding van overheidsbeleid. Het gaat ons er daarnaast om dat suksesvol-
le inspraak inspraak is die minstens enige invloed op beleid heeft. De kans op 
invloed van het totaalresultaat uit inspraak lijkt groter als de deelname represen-
tatief is dan wanneer dat niet het geval is, als we letten op de manier waarop 
gekozen organen vermoedelijk tegen inspraak aan zullen kijken. Niet iedereen 
heeft deze visie. Begrijpelijk omdat eerder is aangegeven dat inspraak, in casu 
invloed van inspraak op beleid, vanuit de twee polaire demokratie-opvattingen 
anders gedefinieerd wordt. 
In de representatieve demokratie-opvatting wordt representativiteit gezien als 
een streven naar proportionele deelname van be volkin gskategorieën. Als repre-
sentatieve deelname niet gerealiseerd wordt heet dit niet problematisch omdat 
inspraak een aanvulling is op de gekozen organen, die wel 'representatief heten 
en daardoor de ontbrekende representativiteit bij inspraak kunnen korrigeren. 
Ab representativiteit wel gerealiseerd zou worden, en daarmee in principe de 
inspraakresultaten — mits in een inspraakrapport kwalitatief én kwantitatief 
onderbouwd (hoeveel procent van de deelnemers wil wat met welke argumen-
ten) - zowel kwalitatief en kwantitatief door tot beslissen bevoegde organen 
zouden kunnen worden gewogen, wordt toch gekozen voor kwalitatieve beoor-
deling. Inspraak is hier louter een sociale techniek om zoveel mogelijk, eventueel 
verschillende, meningen naar voren te halen, die zo goed mogelijk onderbouwd 
moeten zijn. De mening van 1 procent van de deelnemers is niet onbelangrijker 
dan die van 90 procent. In deze opvatting is het ook weinig problematisch als 
representativiteit niet volledig wordt gerealiseerd. Als maar minstens elke bevol-
kingskategorie in enigerlei mate vertegenwoordigd is geweest en zijn mening 
heeft kunnen geven. Van een intermediaire instantie, belast met de opstelling van 
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een inspraakrapport, wordt verwacht dat, als bepaalde kategorieën dreigen volle-
dig buiten schot te vallen, zij zelf deze kategorieën (aktief) gaat konsulteren. 
Criterium voor sukses van inspraak is in deze opvatting niet direkt of inspraak 
invloed heeft. Gekozen organen wegen autonoom af. Dit kan betekenen dat 
inspraak invloed heeft, maar ook dat dit niet het geval is. Criterium voor sukses 
van inspraak ligt veeleer in de procedure zelf. Inspraak is suksesvol als alle 
relevante meningen naar voren zijn gekomen. Het criterium is derhalve een tech-
nisch criterium. Inspraak is een kwestie van organisatie. 
In de participatiedemokratie-opvatting wordt representativiteit niet alleen gezien 
als een kwestie van 'streven naar', maar meer als een kwestie van ook daadwerke-
lijk trachten te realiseren. Ook hier geldt de opvatting dat dit streven moeilijk te 
effektueren is (afhankelijk van het onderwerp en het overheidsniveau), maar over 
de middelen om toch iets te bereiken is minder skepsis. Representativiteit wordt 
niet direkt op de voorgrond geplaatst, omdat het de aandacht wat afleidt van 
waar het wezenlijk om gaat, nl. invloed van burgers. Enige garantie hiervoor 
tracht men te verkrijgen doordat een organiserende instantie een 'kontrakt' af-
sluit met een overheid over zaken als de organisatie, tijdsplanning, etc, waardoor 
inspraak bij de overheid Vast op de agenda staat'. In de participatiedemokratie-
opvatting gaat het om invloed, dus ook om een kwantitatieve weging van in-
spraakresultaten. De mening van 90 procent van de deelnemers is in zoverre 
belangrijker dan die van 1 procent, omdat het de meerderheidsopvattingvan de 
bevolking is. Gekozen vertegenwoordigers blijven verantwoordelijkheid behou-
den maar dienen, meer dan in de representatiedemokratie-opvatting, sterke argu-
menten te hebben om van het resultaat uit de inspraak af te wijken. Inspraak is 
hier geen referendum, maar in elk geval meer dan een sociale techniek voor 
'vertegenwoordigde organen'. Deze organen worden niet als hoogste goed gezien, 
en niet als een korrektie op niet bereikte representatieve deelname aan inspraak, 
omdat de roep om inspraak juist mede voortkomt uit gebrekkige representatie en 
weging van meningen uit de bevolking door die vertegenwoordigende organen. 
Binnen de participatiedemokratie-opvatting wordt ook iets anders aangekeken 
tegen de vraag of burgers in gelijke mate deskundig zijn in de meebepaling van 
beleid ten opzichte van vertegenwoordigers. Alhoewel het moeilijk is auteurs 
steeds in de ene of andere demokratie-opvattingskomplex te plaatsen, kan de 
opvatting van Van Gunsteren hier ons inziens als illustratie dienen. Hij meent dat 
er mogelijkheden zijn voor een nieuw staatsburgerschap, en wel een die niet zo 
beperkt is als in de representatiedemokratie Sroorkomt'. Hebben burgers voor dit 
nieuwe staatsburgerschap voldoende bekwaamheden en belangstelling? In 1974 
toont Van Gunsteren zich nog onzeker over het antwoord^), in 1976 is hij van 
mening dat het 'goede' antwoord nooit gegeven kan worden indien in het denk-
kader 'zelfbestuur met representatief bestuur' verward wordt, of met andere 
woorden als van het bestaande denkkader wordt uitgegaan63). Wordt van het 
bestaande kader uitgegaan dan is dit de situatie met 'parlementaire demokratie', 
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waar door (seira-)professionals of 'betaalde' amateurs gediskussieerd wordt. On-
derwerpen worden in elk geval niet besproken in termen van de leefsituatie van 
burgers. Burgers (zijn) worden vervreemd; het zijn amateurs die 'outsider' blijven 
en de taal van de politici niet spreken. Wordt uitgegaan van de noodzaak van 
aanpassing van burgers dan zal er een diskrepantie blijven en kan het nieuwe 
staatsburgerschap niet ontstaan. In de andere visie behoeven burgers zich niet 
"vooraf aan te passen, maar 'leren' ze terwijl ze participeren. Inspraak waarbij 
burgers zich moeten aanpassen aan de professionals noemt hij 'dependent partici-
pation'. Niet zonder reden dus wordt de representatiedemokratie-opvatting in 
het inspraakdenken wel gezien als inspraak voor het bestuur en de andere opvat-
ting als inspraak voor bewoners. Representativiteit komt ons voor als een zoda-
nig belangrijke voorwaarde voor inspraak dat deze van grote invloed is, naast 
andere voorwaarden, op de effekten die inspraak heeft, dat het van belang is 
nader te onderzoeken hoe deze voorwaarde te vervullen (hoofdstuk 4). 
Op de wijze waarop de twee demokratie-opvattingen zich verhouden tot gekon-
stateerde effekten van inspraak wordt in hoofdstuk 8 teruggekomen. Dat deze 
opvattingenkomplexen ook vanuit de staatsteorie een nuttig uitgangspunt vor-
men geeft Couwenberg in zijn 'De omstreden staat' aan. Het volgende citaat kan 
dit illustreren: 'Met het op de achtergrond raken van de koude-oorlogsfeer sinds 
1962 en de daarop volgende bewustzijnsrevolutie in de tweede helft der jaren 
zestig is het triomfalisme uit de jaren van de Koude Oorlog snel weggeëbd en 
heeft het plaatsgemaakt voor een nieuw crisisbesef, dat zich uitstrekt tot heel 
onze samenlevingsstructuur en de principes, waarop zij berust. Dit besef wordt 
nu vooral gevoed door het bewustzijn, dat er binnen onze cultuur een intrinsieke 
spanning aanwezig is tussen: 
enerzijds het humanistische persoonlijkheidsideaal, gericht op volledige emanci-
patie van de mens, en de daarbij behorende principes van de democratische 
rechtsstaat; 
en anderzijds het moderne positivistische wetenschapsideaal, dat in feite tendeert 
naar een steeds perfecter technocratische beheersing van de wereld ter wille van 
de maximalisering van menselijke macht en welvaart, en in de technocratische 
georiënteerde welvaarts- of verzorgingsstaat zijn staatkundige expressie vindt. 
Dit crisisbesef culmineert in een radicale maatschappijkritiek (...). Bijzondere 
aandacht verdient in dit verband de ontwikkeling van de zg. participatiedemocra-
tie, die een nieuwe fase schijnt in te luiden in het moeizame democratiserings-
proces'^), Ook Albeda wijst hierop65). 
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4 Aanknopingspunten voor een 
technologie van participatiebevordering in 
relatie tot sociale ongelijkheid 
4.1. Probleemstelling 
Participatie van burgers bij de vorming van overheidsbeleid wordt wel een van de 
hoekstenen genoemd van de politieke demokratie. Alhoewel duidelijk verschil-
lende aksenten gelegd worden, zijn teoretici het over het algemeen hierover wel 
eensl). Deze 'eenstemmigheid' geldt minder voor de wenselijke omvang van de 
deelname aan allerlei vormen van participatie van burgers, zoals bijvoorbeeld 
verkiezingen, en over de maximaal haalbare omvang van de participatie. Zich op 
de empirie baserende teoretici hebben de gekonstateerde politieke apathie (= 
non-participatie) tot probleem gemaakt omdat politieke systemen, gegeven een 
tamelijk omvangrijke apathie bij burgers, relatief effektief bleken te funktione-
ren, terwijl dit in kontrast stond met een normatieve demokratie-opvatting vol-
gens welke juist geen beperkte participatie wenselijk werd geacht (= paradox van 
de politieke apathie^)). De diskussie welke in de loop der jaren over de al of niet 
aanvaardbare omvang van de politieke apathie is gevoerd had vooral betrekking 
op één vorm van (mogelijke) participatie, namelijk verkiezingen. Alhoewel de 
diskussie over de gewenste en te realiseren omvang van de participatie van bur-
gers nooit verstomd is, is deze toch hier en daar herleefd nu het gaat om de 
deelname van burgers aan een tamelijk recente vorm van participatie, te weten 
inspraak bij de ruimtelijke ordening. Zonder naar volledigheid te streven lijken in 
de diskussie drie kategorieën te onderscheiden. 
a. Sommigen achten een 'maximale' deelname aan bijvoorbeeld inspraakproces-
sen om allerlei redenen en los van de mogelijkheid ervan onwenselijk^). 
b. Anderen zien in een — hier en daar gekonstateerde — beperkte deelname aan 
inspraak een bevestiging van de apathie en desinteresse van burgers, waar op geen 
enkele manier verandering in te brengen is. 
с Een derde kategorie is wat meer geneigd dat wat men voor zich zelf formuleert 
als de uit normatief-demokratisch oogpunt wenselijke deelname af te stemmen 
op de 'haalbare' deelname. Deze kategorie zal vooral inzicht willen hebben in 
manieren om de deelname te vergroten en het van de 'geschiktheid' van de 
middelen af laten hangen of de norm van de maximaal haalbare participatie 
bijgesteld kan worden en een grotere deelname mogelijk en wenselijk wordt. 
Deze gedachtengang verschilt van die welke onder b. genoemd is, omdat men 
duidelijk zicht wil hebben op de wijze van aanpak van bevordering van de deelname. 
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Dit hoofdstuk behandelt allereerst de vraag via welke benaderingswijzen en aan-
knopingspunten het mogelijk is participatie 'als zodanig' te bevorderen, dus onaf-
hankelijk van de vraag of participatie van één bepaalde kategorie op een of meer 
speciale wijzen bevorderd kan worden. Op dit laatste wordt in par. 3 ingegaan. 
Par. 2 doet een poging aan te geven dat het niet geheel juist is te beweren dat de 
deelname van burgers aan een inspraakprocedure slechts beperkt kan zijn, omdat 
er geen mogelijkheden (middelen of aanknopingspunten) zijn om de deelname te 
vergroten. 
Ingaan op benaderingswijzen voor participatiebevordering is een riskante bezig-
heid. Het stimuleren van kategorieën burgers, die wellicht niet voornemens zou-
den zijn geweest tot deelname over te gaan bij afwezigheid van stimulansen, 
betekent in feite het pogen om sociale veranderingsprocessen in gang te zetten. 
Door participatiebevordering zo op te vatten wordt de algehele literatuur met 
betrekking tot aanzetten voor participatiebevordering 'in huis gehaald'. In dit 
kader is het evenwel onmogelijk om zeer uitgebreid op deze problematiek in te 
gaan. Bij nader inzien is evenwel een groot deel van de literatuur over strategieën 
van sociale veranderingen minder van belang. Er bestaat namelijk een kloof 
tussen de algemeen-teoretische modellen van veranderingsprocessen en -strate-
gieën en de toepassing hiervan, volgens Laeyendecker en Van Stegeren^). 
Stankey, Hendee en Clark )^ sluiten hierop aan. Modellen laten we dus terzijde, 
evenals specifieke literatuur over verheffmg van de verdrukten in ontwikkelings-
en andere landen (Freiré e.d.)6). 
Het gaat in dit hoofdstuk om bevordering van participatie bij ruimtelijke orde-
ningsvraagstukken op streekniveau; participatiebevorderingsmiddelen op wijk- of 
lokaal niveau en organisatie en strategie van aktiegroepen krijgen weinig of geen 
aandacht. 
Stankey, Hendee en Clark konstateerden in 1975 op basis van analyse van parti-
cipatieprocessen dat een hoofdprobleem voor hen die burgers bij beleidsvorming 
willen betrekken is dat zij vaak niet voldoende weten hoe dit effektief te doen. 
Hiervoor noemen zij twee redenen a) de relevante onderzoeksresultaten zijn 
beperkt verspreid, althans 'de praktijkwerkers' worden niet bereikt, b) veel van 
het verrichte onderzoek zou zich niet bezig houden met vragen waarvoor prak-
tijkwerkers zich, gegeven bestaande strukturen, gesteld zien ('it often is aimed at 
identifying structural changes deemed necessary in the institutional setting 
rather than upon working effectively within existing structures'^)). Een over-
zicht van in onderzoek gekozen onderwerpen zou volgens hen tonen dat veel 
onderzoek weinig direkt nut heeft 'voor praktijkwerkers, maar wellicht wel ef-
fekten op lange termijn'. Stankey, Hendee en Clark menen: 'applied social 
research is needed to develop better ways involving the public and using its input 
in decision making' en wel 'an applied approach seeking answers to facilitate 
better performance within existing management structures. Thus we disagree 
with many colleagues who seek structural changes because they believe existing 
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institutional frameworks are incapable of adjusting to accomodate full public 
participation'^). 
We zullen in dit hoofdstuk voornamelijk uitgaan van de literatuur en enig eigen 
(I.T.S.-) en ander onderzoek, dat direkt betrekking heeft op politieke participa-
tie en inspraak van burgers bij ruimtelijk ordeningsbeleid van de overheid^). 
De beschouwing heeft dus beperkingen. We sluiten aan op het standpunt van 
Stankey c.s., maar zullen wel hier en daar wijzen op strukturele veranderingen. 
Centrale doelstelling van dit hoofdstuk is: a) is participatiebevordering mogelijk, 
en via welke middelen? , b) is participatiebevordering gericht op niet beperkte 
maar toch proportionele(re) deelname van bevolkingskategorieën mogelijk, al-
thans zijn via literatuur en onderzoek aanknopingspunten te geven? In het vol-
gend hoofdstuk zal dan na worden gegaan wat van deze participatiebevordering 
'in de praktijk' terecht komt, en of de bekende aanknopingspunten — zo veel 
mogelijk in operationele termen geformuleerd — ook 'in de praktijk gebruikt 
worden'. 
4.2. Benaderingen voor participatiebevordering 
4.Z1. Algemeen 
Er kunnen op allerlei wijzen aanknopingspunten gezocht worden om tot een 
vergroting van de omvang van de deelname (= participatie) van burgers bij de 
ruimtelijke ordening te komen. Zo zou men kunnen denken aan voorwaarden die 
bij de burgers vervuld dienen te worden, of aan kondities die bij de overheid 
aanwezig zouden moeten zijn. Met name op kondities van de eerste soort is in 
het verleden aksent gelegd. Zo zijn wel de volgende zeven punten, die antwoord 
geven op de vraag wanneer iemand participeert, geformuleerd: 
'er moet iets aan de hand zijn; 
het individu moet ervaren dat hij daar iets mee te maken heeft, hij moet erbij 
betrokken zijn; 
het individu moet zichzelf in staat achten er iets aan te doen; 
het individu moet verwachten dat zijn handelen effekt zal hebben, en dat de 
moeite tegen het resultaat opweegt; 
het individu moet willen handelen; 
het individu moet zijn gedrag positief waarderen en er mag geen negatieve waar-
dering van de omgeving zijn; 
het individu moet een organisatorische vorm vinden die hem aanspreekt, en 
waarbinnen zijn handelen met dat van anderen gekoördineerd kan worden' Ю). 
Deze punten zijn van belang en zullen in de loop van dit hoofdstuk nog aan de 
orde komen. Waar het hier evenwel om gaat is, dat uit het overzicht niet onmid­
dellijk duidelijk wordt in hoeverre deze punten van belang zijn voor een overheid 
die participatiebevordering nastreeft. In dit hoofdstuk zullen we aanknopings-
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punten formuleren op basis van de opvatting dat een politiek systeem een konti-
nu proces inhoudt van op elkaar betrokken mterakties tussen burgers, de over-
heid en organisaties die een tussenschakel vormen. Daarbij zal in het oog gehou-
den worden dat er een — analytisch — onderscheid is te maken in aanzetten tot 
beleidsaktiviteiten voor de korte termijn en aktiviteiten die op wat langere ter-
mijn sukses zouden kunnen hebben. 
Een eerste mogelijke weg om de deelname aan inspraak te bevorderen verloopt 
via een gericht door de overheid ontwikkeld en gevoerd mediabeleid. 
4 2 2 Mediaplanningen voorlichting 
4.ZZI. Mediaplanning 
Per inspraakproces, waarbij de gehele bevolking uit een streek of regio de moge-
lijkheid krijgt tot inspraak, zou een tweetal met elkaar samenhangende plannen 
kunnen worden ontwikkeld, namelijk een media- en een inspraakplan. 
Een mediaplan 11) is niet louter een voorlichtingsprogramma. Een voorlichtings-
programma is een systematisch plan voor de wijze waarop zal worden voorgelicht 
of de wijze waarop een voorlichtingskampagne zal worden uitgevoerd. Een me-
diaplan omvat meer. Een mediaplan kan resulteren in een programma. Een me-
diaplan impliceert een mediapolitiek. Een (schriftelijk) mediaplan omvat infor-
matie over onder andere: 
— het type mensen dat gepoogd wordt te bereiken, d.w.z. de doelgroepen; 
— het aantal mensen waarop de voorlichting is gericht, en dat getracht wordt te 
bereiken; 
— de doelstellingen van voorlichting; 
— de regelmaat in en periode van de voorlichting; 
— de mediumtypenkeuze (typen: pers, radio, t.v., projektmedia, buitenobjek-
ten, en — indirekte — persoonlijk gerichte — voorlichting); 
— de mediaselektie (selektie binnen een mediumtype); 
— de momenten van inzet van media (inschakelingsfrekwentie, interval); 
— een mediakostenanalyse. 
Een mediaplan houdt steeds ook een argumentatie in m.b.t. keuzen. 
4.2.ZZ Voorlichtingssoorten 
Voorlichting aan burgers door de overheid is een voorwaarde, willen participatie-
processen enige betekenis kunnen hebben. Bij het scheppen van kondities voor 
inspraak is planning door een overheid nodig. De te gebruiken voorlichtingssoor-
ten dienen te worden bepaald. Te denken is aan de volgende soorten: informatie-
ve voorlichting (o.a. kennisgeving van doelstellingen van inspraak van een over-
124 
heid, de procedure, het onderwerp en het verkrijgen van informatie over het 
onderwerp); edukatieve voorlichting (informatie over de wet op de ruimtelijke 
ordening, kontakt met scholen, volkshogescholen en vormingscentra); opinie-
voorlichting (informatieverstrekking met niet als doel om houdingen van burgers 
ten aanzien van het onderwerp van diskussie in enigerlei richting te beïnvloeden, 
maar wel om tot kennisname van informatie over een inspraakprocedure en 
deelname op te wekken); preparatieve voorlichting (voorgeven van aanknopings-
punten voor diskussie en van die onderwerpen waarover een antwoord op prijs 
gesteld wordt omdat tot beslissen bevoegde organen naderhand een beslissing 
hierover nemen). 
De voorlichtingsaktiviteit die uitgaat van een terugdringen van participatie-
remmende houdingen bij burgers zou 'public relations' of propaganda genoemd 
kunnen worden. Dergelijke kwalifikaties zijn evenwel in tegenspraak met wat we 
hier bedoelen. 
Onder voorlichting verstaan Kuypersl2) en Schelhaas^): 'het overbrengen van 
boodschappen, waarbij de zender niet verder wil gaan dan het vergroten van 
andermans kennis'. Opinievoorlichting is daarentegen een op vorming van bur-
gers gerichte voorlichting, dat wil zeggen het overbrengen van boodschappen met 
niet alleen als doel andermans kennis te vergroten, maar ook andermans belang-
stelling te wekken en vooral vermogens tot bewust gekozen (non-)aktiviteit (ver-
der) te ontwikkelen. Een pleidooi voor het opnemen van deze — op vorming 
gerichte — voorlichtingssoort in een aktief voorlichtingsbeleid impliceert in dit 
verband dus dat een overheid geen geheel vrije opstelling kan kiezen. Weliswaar is 
deelname aan inspraak zeker geen verplichte aktiviteit die 'met het pistool op de 
borst' afgedwongen mag worden, maar het is toch de vraag of participatiebevor-
dering aansluit op een inspraakopvatting, waarin de deelname aan het 'vrije-
marktmechanisme' wordt overgelaten. Ons inziens кал opinievoorlichting aan­
sluiten op een voorlichtingsbeleid waarin dirigistische elementen geweerd wor­
den, maar toch ook niet voor een geheel vrije opstelling van de voorlichtende 
instantie gekozen wordt. 
Degenen die de deelname aan inspraak opvatten als een vrij marktmechanisme 
zijn doorgaans tevreden met een uiterst geringe deelname. Het begrip participa­
tiebevordering ontbreekt in hun denken, onder andere omdat gevreesd wordt dat 
als gevolg van een poging zo veel mogelijk burgers enthousiast te maken voor 
inspraak, de participatie zo omvangrijk kan worden dat het inspraakproces — or­
ganisatorisch gezien - moeilijk te optimaliseren valt, en omdat men bij een grote 
deelname de fase van de toenemende meeropbrengst van de resultaten van in­
spraak voor de totstandkoming van overheidsbeleid overschreden acht. Er wordt 
door de voorstanders van een 'laissez faire'-benadering dan ook wel gesteld dat 
het nooit de bedoeling kan zijn alle burgers in een bepaald gebied tot participatie 
te motiveren. Opinievoorlichting staat dan ook contradictoir ten opzichte van de 
wenselijkheid van een beperkte participatie. 
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Een voorlichtingsbeleid waarin de infoimatieve, edukatieve en opinievoorlichting 
ontwikkeld wordt, zou zich voor de korte termijn kunnen richten op het doel 
om de 'latente' participatiebereidheid onder zoveel mogelijk burgers te sprei-
den. Niet iedereen zou onmiddellijk bij elke inspraakmogelijkheid tot participa-
tie over behoeven te gaan. Een wisselende deelname zou juist kunnen voorkomen 
dat een inspraakelite ontstaat, waarbij we elite hier opvatten als een vaste katego-
rie insprekers. Het gaat hier dus om een wisselwerking tussen 'passive' en 'aktive 
Oeffentlichkeit' om in termen van Dahrendorf te spreken 14). Hierdoor kan voor-
komen worden dat een bevoogdingsdemokratie ontstaat. Zou er namelijk een 
vast bestand aan participanten groeien, dan ontstaat het gevaar dat één beperkte 
groep personen als aggregator en articulator van de wensen, opvattingen en be-
langen van groepen burgers gaat optreden, die minder 'politieke hulpmiddelen' 
bezitten en deze middelen ook niet verkrijgen. Indien geen vaste kern van inspre-
kers ontstaat en van een roulerende participatie sprake is, kunnen inspraakproce-
dures een leerproces vormen voor een niet beperkt aantal burgers. In 1975 was 
nog onduidelijk of er van een zekere wisseling in de deelname aan de inspraak 
sprake is, omdat deelnemers aan een inspraakprocedure over het algemeen een 
tamelijk grote bereidheid vertoonden om ook aan volgende inspraakrondes deel 
te nemen 15). Eigen onderzoek dat naderhand is verricht toont wel dat van 
roulerende participatie sprake isl6). 
Een overheid die opinievoorlichting wil bedrijven zal gefnteresseerd zijn in de 
motieven en houdingen van burgers om niet te participeren. Enkele voorbeelden 
kunnen dit verduidelijken. 
Een motief dat sommige burgers zelf noemen om niet aan inspraak deel te 
nemen is gebrek aan tijd. Personen die opgeven gebrek aan tijd te hebben kunnen 
werkelijk niet in staat zijn om deel te nemen; hun 'participatieruimte' is dan niet 
groot. Het noemen van dit motief kan evenwel ook betekenen dat een aktiviteit 
(nog) niet de moeite waard gevonden wordt om er tijd aan te besteden. Voor een 
deel kan dit zogenaamde gebrek aan tijd een barrière tot deelname zijn als door 
de informatieverstrekking van een overheid of van de organisatoren geen enthou-
siasme voor participatie van burgers wordt losgemaakt, de betekenis van inspraak 
bij de ontwikkeling van een plan voor een overheidsbestuur niet duidelijk genoeg 
wordt gemaakt, en evenmin het nut van het leveren van een inbreng door bur-
gers. Bovendien: de deelname kan vergroot worden door burgers er op te wijzen 
dat hun denkbeelden wellicht nog niet door anderen onder de aandacht van de 
overheid worden gebracht, en door te beklemtonen dat hun 'deskundigheid' een 
goede aanvulling kan zijn op die van ambtelijke specialisten en omgekeerd, om 
zodoende 'gezamenlijk' tot de gewenste ontwikkeling van een gebied te ko-
men 17). 
In het kader van informatieve voorlichting, als onderdeel van het totale voorlich-
tingsbeleid, worden wel de volgende suggesties gedaan: 
- Herhaling van infoimatie (= 'reminder-approach') 
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Gebleken is dat onderwerpen waarover vaker gepubliceerd wordt, op grotere 
schaal, dat wil zeggen bij meer bevolkingsgroepen bekend worden 18). 
— Aanbieden van informatie op 'drukke punten' 
Getracht zou kunnen worden informatie beschikbaar te stellen ten behoeve van 
bijvoorbeeld bibliotheken, postkantoren, kiosken en gemeemen. Bij de informa-
tieverstrekking zou tevens gebruik gemaakt kunnen worden van ervaringen die 
opbouwwerkers, burgerraadslieden en ombudsteams voor de ruimtelijke orde-
ning die in een bepaald gebied werkzaam zijn, hebben met de informatieverstrek-
king. 
— Verspreiding van informatie via verschillende kanalen (multi-mediabena-
deringl9)) 
Onderzoek heeft uitgewezen dat als mensen een bericht via verscheidene media 
— zoals bijvoorbeeld per folder, een huis-aan-huis verspreide brochure, een af-
fiche, de regionale radio-omroep, een dorps- of wijkblad, een regionaal dagblad 
of een gemeenteblad of via een uitnodiging ('direct mailing) — ontvangen, zij 
extra hierop attent worden gemaakt. Men herkent namelijk iets bekends in een 
andere kontext, en daarom wordt dit wel de schok der herkenning genoemd. 
— Verspreiding van gevarieerde informatie 
Toepassing van deze metode houdt in dat de berichtgeving via één medium, 
bijvoorbeeld een krant, naar zijn vormgeving gevarieerd wordt. Zo'n metode is de 
'split-run-' metode^O). 
Deze benadering kan overigens gekombineerd worden met een aanpak waarbij 
informatie herhaaldelijk verstrekt wordt. Andere suggesties worden elders gege-
ven^l). 
4.Z3. Het betrekken van organisaties bij participatieprocedures 
Een tweede ingang tot bevordering van de participatie gaat uit van inschakeling 
van organisaties en instellingen, die buiten de overheidsorganisatie gesitueerd 
zijn, bij het opzetten van inspraakprocedures en de bevordering van de deelname. 
Ten einde dit te verduidelijken gaan we eerst in op enkele onderzoeksresultaten. 
4.Z3.1. Aansluiten op bestaande motivatieverbanden 
Uit eigen onderzoek^) blijkt dat degenen die lid zijn van organisaties of vereni-
gingen — zoals sportverenigingen en beroepsorganisaties (= sociale participatie) — 
sterk oververtegenwoordigd zijn onder de deelnemers aan inspraakprocedures. 
De insprekers vertonen dus als totaliteit bezien een tamelijk hoge organisatie-
graad. De kans is dus groot dat als men eenmaal aktief is op bepaalde maatschap-
pelijke terreinen men dit ook op ander terrein is, namelijk op dat van inspraak en 
van politiek. Anders gesteld: participatie op het ene terrein kan die op een ander 
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stimuleren (= kumulatieve participatietendens). Het opdoen van ervaringen als 
gevolg van participatie, is dus blijkbaar een gunstige konditie voor deelname aan 
inspraak. Niet zonder reden kan daarom gesteld worden dat een manier van 
participatiebevordering gelegen is in het zoeken van aansluiting bij allerlei sociale 
organisaties. De leden van deze verenigingen of organisaties zijn tot participatie 
gemotiveerd, zij het tot sociale participatie, en relatief gemakkelijker tot mede-
werking op een ander terrein bereid dan een bevolkingskategorie die minder in 
de openbaarheid treedt. Organisatoren van inspraakprocedures kunnen uit deze 
'motivatieverbanden' deelnemers aan inspraak rekruteren door het verzenden van 
voorlichtingsmateriaal aan deze organisaties en uitnodigingen tot deelname, en 
met tevens als verzoek bepaalde plannen in eigen kring te bediskussiëren. 
Verenigingen en organisaties met een meer direkt op de politiek gerichte hoofd-
doelstelling vormen ook een gunstig veld voor de rekrutering van deelnemers aan 
inspraak. Gebleken is dat het percentage leden van een aktiegroep, wijkopbouw-
orgaan/dorpsraad, en een politieke partij duidelijk groter is onder de deelnemers 
aan de inspraak dan onder niet-deelnemers. Deelnemers blijken ook voorafgaand 
aan de inspraak over het algemeen al in hoge mate toegang te hebben tot de 
overheid, en met het funktioneren hiervan vertrouwd te zijn. Insprekers blijken 
duidelijk meer dan niet-insprekers gemeenteraadsvergaderingen, raadskommissie-
vergaderingen en bijeenkomsten van politieke partijen bij te wonen. Bovendien is 
hun media-participatie hoger, dat wil zeggen zij lezen bijvoorbeeld meer, dan 
niet-deelnemers, verslagen van gemeenteraadsvergaderingen. 
a. Op basis van deze gegevens en verder door ons uitgevoerde analyses blijkt dat 
wanneer het kontakt burger-lokale overheid verder geïntensiveerd zou worden, 
en als er een verdere toename in de politieke organisatiegraad van de bevolking in 
een bepaald gebied zou optreden, in die zin dat organisaties — zoals bijvoorbeeld 
politieke partijen — nieuwe leden werven, dit tot gevolg kan hebben dat de 
deelname aan inspraakprocedures met betrekking tot regionale vraagstukken 
— zoals de streekplanontwikkeling — ook groter wordt. 
Of politieke partijen zich zelf overigens een taak toedelen die op de inspraak is 
gericht is de vraag. Het lijkt vooralsnog onduidelijk in hoeverre politieke partijen 
bereid zijn om ingeschakeld te worden bij de participatiebevordering23). 
b. Uit het vorenstaande blijkt ook dat het niet zinvol is steeds uit te gaan van het 
betrekken van de 'gehele' bevolking bij de inspraakprocedures. Het lijkt meer 
verantwoord de bevolking niet steeds als een ongespecificeerde kat ego rie op te 
vatten maar uit te gaan van het feit dat burgers reeds op de een of andere manier 
of op grond van enig belang of enige interesse in de openbaarheid zijn getreden. 
Er bestaan dus al allerlei 'Teilöffentlichkeiten'24). 
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4.2.3.2. Inschakeling van intermediaire organisaties 
Inschakeling van niet op participatiebevordering gespecialiseerde organisaties 
Belangenorganisaties beschikken over inzicht in hun ledenbestand, en in manie-
ren om deze leden ook tot participatie bij ruimtelijke ordening te motiveren, ook 
al hebben deze organisaties of instanties zich meestal niet als primaire taak 
gesteld om burgeis tot participatie te motiveren. Deze organisaties of instanties 
kunnen als intermediair tussen overheid en burgers ook een belangrijke rol ver-
vullen door hun leden te helpen hun belangen te artikuleren. Dit laatste hoeft 
niet bezwaarlijk te zijn. Het feit dat tijdens inspraakprocedures groepsbelangen 
naar voren komen kan de beslissingsruimte van tot beslissen bevoegde instanties 
zelfs vergroten, als deze belangen ten minste niet vervuld worden in 'een waas 
van algemeen belang', en duidelijk als groepsbelangen herkend kunnen worden. 
Dit alles betekent dat bijvoorbeeld streekplanvraagstukken vanuit allerlei ge-
zichtspunten bekeken kunnen worden. Hierdoor kan de visie die burgers ontwik-
kelen gekleurd worden, maar van de andere kant heeft dit als voordeel dat 
mensen de problemen vanuit hun 'vakgebied' of hun 'specialisatie' bekijken. 
De betekenis van de genoemde belangenorganisaties kan juist ook groot zijn 
omdat onderzoek heeft aangetoond dat een toename van de groepsidentifikatie 
en solidariteit onder sommige kategorieën burgers kan leiden tot meer participa-
tie. Ook meer zelfvertrouwen van burgers, dat wil zeggen het vertrouwen in enig 
effekt van het leveren van een inbreng, kan tot een grotere participatie leiden^). 
Een ander soort organisatie kan ook een bijdrage aan de motivering tot participa-
tie leveren. Wellicht kunnen meer vrouwen bij inspraakprocedures betrokken 
worden door allerlei vrouwenorganisaties uit te nodigen een bijdrage te leveren 
bij de opzet en uitvoering van inspraakprocedures. Lane26) stelt dat vrouwen 
meer zouden kunnen participeren 'in politics' wanneer zij ervan overtuigd wor-
den dat ook hun inbreng van belang is; op bewustwording gerichte processen met 
betrekking tot de plaats van de vrouw in de samenleving zouden hiertoe eveneens 
een bijdrage kunnen leveren. 
We stellen dit punt hier aan de orde omdat de deelname aan inspraak, zo blijkt 
uit diverse onderzoekingen, voornamelijk een mannenaangelegenheid is. Zo was 
bijvoorbeeld slechts 24 procent van de aanwezigen op de in de Kop van Noord-
Holland gehouden informatiebijeenkomsten, en 19 procent van de leden van de 
inspraakgroepen, van het vrouwelijk geslacht^?). 
Inschakeling van op participatiebevordering gespecialiseerde organisaties 
Een laatste type organisatie dat ingeschakeld zou kunnen worden, is dat van 
- op het terrein van de participatiebevordering - gespecialiseerde organisaties. 
De overheid kan de organisatie van een inspraakprocedure uitbesteden aan orga-
nisaties of instanties die als intermediair fungeren tussen burgers en overheid. 
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Deze kunnen hun 'know how' speciaal richten op participatiebevordering. Zo 
heeft het openbaar lichaam Rijnmond de inspraakprocedure in het kader van de 
streekplanontwikkeling laten organiseren door de Werkgroep 2000. De overheid 
kan evenwel ook het opbouwwerk inschakelen28). Het opbouwwerk voert name-
lijk de participatiebevordering als een van haar doelstellingen in het vaandel; 
opbouwwerkers zijn bovendien vaak vertrouwd met een bepaald gebied en kun-
nen hun participatiebevorderingskonceptie en -strategie juist op de mensen uit 
een bepaald gebied afstemmen. Opbouwwerkers beschikken bijvoorbeeld vaak 
over een net van kontaktpersonen waardoor het mogelijk is informatie te 'drop-
pen', vertrouwen te wekken, en een 'multi-step flow of communication' in wer-
king te stellen. Zij zijn het ook die soms oog hebben voor kleine 'details' die op 
het betrekken van burgers bij wenselijke ontwikkeling van een gebied van invloed 
zijn. 
4.2.4. Aanpassing van de overheid 
Een derde benaderingswijze voor participatiebevordering gaat uit van aanpas-
sing van de overheidsorganisatie aan een nieuw fenomeen: de inspraak. Voor de 
noodzaak van deze aanpassing kan als reden gegeven worden dat inspraak bij de 
ruimtelijke ordening een aanvulling op de bestaande besluitvormingsprocessen 
binnen de overheid kan betekenen, en dat inspraak een aantal nieuwe taken voor 
de overheid met zich brengt, zoals onder andere een uitbreiding van de voorlich-
ting en de inschakeling van allerlei intermediaire organisaties — waarvan eerder 
melding werd gemaakt. 
4.2.4.1. Ontwikkeling van een beleidsvisie 
Op de deelname van burgers heeft invloed of men burgers geestdriftig weet te 
maken. We doelen hier op effekten die kunnen uitgaan van personen die enthou-
siasme verpersoonlijken, vertolken en uitdragen29). Wil de deelname van burgers 
aan inspraakprocessen van de grond kunnen komen dan moeten - om met 
Dienel^ O) te spreken — 'neue Motivationen erschlossen werden'. Het zal burgers 
duidelijk of duidelijker gemaakt moeten worden waarom hun inbreng gewenst is. 
Dit is iets anden dan stellen dat de burger mondig is en behoefte heeft aan 
inspraak, om vervolgens de mogelijkheden tot inspraak te scheppen. Men kan dus 
engagement van burgers oproepen door op originele wijze het belang van de 
participatie onder de aandacht van diverse kategorieën burgers te brengen. Bur-
gers 'moeten' ervan overtuigd worden dat 'er iets aan de hand is' en dat zij daar 
iets mee te maken hebben. 
De aanpassing van de overheid aan het verschijnsel inspraak is een noodzakelijke 
voorwaarde wil het streven naar participatiebevordering positieve effekten kun-
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nen hebben. De mate van aanpassing is tevens een afspiegeling van het nut dat 
men van inspraak verwacht. We hebben hier in zekere zin te maken met een zich 
zelf waar makende voorspelling: des te minder het nut van inspraak door be-
stuurlijke instanties ingezien en vertolkt wordt, des te minder mogelijkheden tot 
inspraak en voorwaarden tot optimale inspraak zullen er geschapen worden, en 
des te geringer zal de deelname zijn. 
Zoals t.b.v. de voorlichting een mediaplan kan worden opgesteld, kan voor de 
inspraak een impraakplan worden geformuleerd. Dit laatste impliceert een parti-
cipatiepolitiek van de provinciale overheid. Een konkreet plan zou informatie 
kunnen bevatten over onder andere: 
— het aan een impraakplan gerelateerde mediaplan; 
— de algemene doelstellingen van inspraak; 
— de periode van inspraak; 
— de taken en verantwoordelijkheden; 
— een metodiektaxatie (welke metodiek in verband met het doel van de in-
spraak? , de doelgroepen? , de periode? , etc.) en metodiekselektie; 
— de verwerking van inspraakresultaten; 
— de terugkoppeling naar participanten, na afloop van een procedure. 
4.2.4.2. Strukturele maatregelen 
Een overheid kan de deelname aan inspraak ook indirekt beïnvloeden door struk-
turele maatregelen te treffen binnen de overheidsorganisatie zelf. 
— Zo zou de overheid een bureau voor participatiebevordering kunnen kreëren. 
DienePO spreekt in dit verband over de wenselijkheid van 'Schaffung eines 
Amtes für Entwicklung der Partizipation', en van aanstelling van 'Sozial-
regisseure' die 'Beteiligung für interessierte Bürger arrangieren'. Genoemde au-
teur meent dat in de staf van planners plaats is voor inspraakregisseurs. 
— Ook worden pleidooien gehouden voor de instelling van een bureau voor 
inspraakkoördinatie32). De provincies Gelderland, Overijssel en ZuidrHolland 
kenden de figuur van inspraakkoördinator in 1974 in elk geval reeds. 
— In het kader van deze derde benaderingswijze past bijvoorbeeld ook dat de 
overheid 'hulp aanbiedt' aan burgers in de vorm van adviseurs. In het kader van 
de inspraakprocedure in de Kop van Noord-Holland33) zijn de participanten 
door adviseurs van de provinciale overheid, maar ook van een groot aantal andere 
organisaties bijgestaan. Deze adviseurs hebben een belangrijke bijdrage geleverd 
bij het op gang brengen van de werkgroepen. Adviseurs kunnen in het algemeen 
een taak vervullen bij: 
— het vermmderen van de barrière tot deelname aan de inspraak bij die burgers, 
die over een tekort aan inhoudelijke kennis op het gebied van de ruimtelijke 
ordening beschikken, door de 'vertaling' van allerlei nota's; 
— de verstrekking van informatie over de ontwikkeling van plannen en de plaats 
van de inspraak hierbij; 
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— de verduidelijking van de in het verleden gehanteerde doelstellingen van be-
leid, en het werkelijk gevoerde beleid. 
Een van de konsekwenties van inspraak kan zijn dat planners, met een adviseren-
de taak ten dienste van insprekers, hun aktiviteiten in verband met het verzame-
len van argumenten — in het kader van de gewenste ontwikkeling van een ge-
bied - kunnen kontinueren, maar nu niet alleen voor de overheidsinstantie maar 
ook voor de burgers. Dit kan leiden tot een taakverzwaring, en tot uitbreiding 
van de overheidsstaf van — onder andere — planologen. 
4.2.5. Organisatie van optimale procedures 
Omdat positieve ervaringen van burgers met bepaalde inspraakprocedures van 
invloed blijken te zijn op de bereidheid in de toekomst te participeren is een 
volgende suggestie: rekening houden met doelstellingen van burgers ten aanzien 
van inspraak, en de subjektieve evaluatie door participanten en non-participanten 
van inspraakprocedures. Het uitstippelen van een dergelijke weg zou kunnen 
uitlopen op een katalogus van een groot aantal voorwaarden voor optimale in-
spraak. Een dergelijk overzicht kan hier evenwel niet gegeven worden. Slechts 
aan de volgende punten zullen we aandacht schenken: 
— de wenselijkheid van het bereiken van overeenstemming tussen potentiële 
participanten en organisatoren over de konkrete vorm van inspraak: 
— decentralisatie van een inspraakprocedure op bovengemeentelijk niveau naar 
het gemeentelijke niveau; 
— de betekenis van vergroting van zogenaamde korte-termijn-gratifikatie van 
politiek en inspraak voor burgers. 
4.Z5.1. Bereiken van overeenstemming over de konkrete vorm van inspraak 
Een inspraakverlenende instantie dient, uitgaande van participatiebevordering als 
doelstelling, bij voorkeur geen inspraakprocedure op te leggen aan burgers. Som-
mige procedures zullen burgers minder aanspreken dan andere. Hoorzittingen 
kunnen nog wel geschikt zijn voor mensen die ervaring hebben met spreken in 
het openbaar, maar bij anderen kunnen deze aversie oproepen. Teneinde de 
opzet van een procedure enigszins te legitimeren kunnen organisatoren vooraf 
kontakt zoeken met een aantal personen uit de streek. Deze personen krijgen 
dan inspraak-op-de-inspraak. De bedoeling is dat de organisatoren hierdoor enig 
zicht krijgen op wat de meest gewenste procedure is, rekening houdend met de 
ervaring die burgers in een bepaald gebied reeds met inspraak hebben opgedaan. 
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4.2.5.2. Decentralisatie van een regionale procedure naar het plaatselijke niveau 
Met name indien een procedure bij de streekplanontwikkeling georganiseerd 
wordt, zou de inspraak per plaats kunnen plaatsvinden. In de Kop van Noord-
Holland is de inspraak bijvoorbeeld gedeeltelijk gedecentraliseerd verlopen, na-
melijk via lokale inspraakgroepen, maar ook via regionale groepen; deze laatste 
waren naar woongemeente van de deelnemers niet homogeen samengesteld. Met 
deze aanpak zijn in zekere zin positieve ervaringen opgedaan, omdat van de 
lokale groepen wat meer lokaal- of streekgerichte burgers lid zijn geworden 
terwijl iets meer bovenregionaal ingestelde burgers toegetreden zijn tot een regio-
nale groep34). Door middel van lokale groepen wordt de drempel tot participatie 
voor lokaal georiënteerde burgers niet alleen relatief laag gehouden, maar hoeft 
ook de factor afstand, die met name van betekenis kan zijn voor jongeren en 
bejaarden, geen barrière tot deelname te vormen. 
4.25.5. Streven naar vergroting van korte termijn gratifikatie 
Participatiebevordering is niet alleen mogelijk door aandacht te schenken aan de 
opzet van een inspraakprocedure maar ook door te letten op het verloop ervan. 
De overheid en/of de inspraak organiserende instanties zouden hierbij het princi-
pe van de korte-termijn-gratifikatie van de inzet van burgen kunnen hanteren. 
Wat kan onder korte-termijn-gratifikatie worden verstaan? 
Elk individueel handelen kan men relateren aan de te verkrijgen gratifikatie, in 
de zin van o.a. sociale erkenning, zelfbevestiging, financiële vergoeding en macht. 
Dit heeft als konsekwentie dat ieder individu die aktiviteiten zal verrichten of op 
die sociale, politieke óf andere verbanden betrokken zal zijn waardoor of waar-
van het 'het meeste kan verwachten'. Indien men de maatschappij hypothetisch 
als een marktmechanisme opvat, dat bestaat uit een gedifferentieerd aanbod van 
doelen van allerlei groepen en organisatieverbanden enerzijds en individuele ka-
paciteiten, in de vorm van kennis, zelfvertrouwen en dergelijke, en interessen en 
het tijdsbudget van burgers anderzijds, dan wordt duidelijk dat een inspraakmo-
gelijkheid moet konkurreren met andere 'velden', tenzij de politiek of inspraak 
een de markt beheersende rol speelt. Wat dit laatste betreft: 'de' politiek is 
eerder benadeeld ten opzichte van allerlei sociale participatiemogelijkheden 
— zoals het gezin, de kennissenkring en sportverenigingen — omdat de verbanden 
die dicht bij een individu staan steeds op korte termijn op de een of andere wijze 
een gratifikatie kunnen bewerkstelligen. Dienel^S) drukt zich daarom zelfs te 
optimistisch uit als hij stelt: 'Dennoch bleibt festzuhalten des es für den psychi-
schen Haushalt des Individuums Substitute, und damit in gewisser Hinsicht funk-
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tionale Aequivalente der Partizipation gibt'. Het blijkt dat er geen gelijkwaardige 
marktpositie bestaat aan de aanbodszijde tussen enerzijds politieke participatie-
mogelijkheden, dat wil zeggen mogelijkheden om invloed uit te oefenen op 
overheidsbeleid, en anderzijds andere participatiemogelijkheden. In tijden van 
een krisis in het politiek systeem kan hierop overigens een uitzondering ontstaan 
(wet van de periodieke participatie^)). Hiervan uitgaande is de verschaffing van 
korte-termijn-gratifikatie in het kader van inspraakprocedures dus een moeilijke 
zaak. Een extra probleem is bovendien dat de individuele investering van tijd en 
moeite vaak slechts zeer indirekte of onoverzichtelijke satisfaktie met zich 
brengt, die zich vaak ook pas op de langere termijn uit. 
Al met al kan dus gesteld worden dat de attraktiviteit van participatiemogelijk-
heden niet zonder meer verhoogd kan worden zolang deze vrije markt van allerlei 
participatiemogelijkheden (aanbod) en individuele 'beloningen' (vraag) bestaat. 
Betekenis van het principe bij de opzet van een participatieproces 
De korte-termijn-gratifikatie van deelname zou verhoogd kunnen worden door 
bij de opzet van een inspraakprocedure met twee punten rekening te houden. 
a. Aangezien sommige burgers willen participeren 'als het hun gunstig uitkomt', 
en bij sommigen niet-politieke motieven bij het nemen van een beslissing over 
deelname meespelen, zouden op bepaalde tijdstippen plaatsvindende bijeen-
komsten de omvang van de participatie kunnen beperken. 
b. Het aantal potentiële participanten kan ook beperkt worden door niet uit te 
gaan van verschillen in de bevolking met betrekking tot: 
— interesse voor het onderwerp waarover inspraak plaatsvindt, en mate van 
betrokkenheid; 
— de tijd die mensen aan inspraak kunnen of willen besteden; 
— het aanwezige kreativiteitsniveau. 
Op grond hiervan verdient de toepassing van een kombinatie van informatie-, 
diskussie- en werkgroepbijeenkomsten aanbeveling^^). Ook zouden inspraakmo-
gelijkheden in het kader van een procedure geschapen kunnen worden voor 
bepaalde interesse- en beroepskategorieën. In het kader van de streekplanontwik-
keling kan hierbij gedacht worden aan speciale bijeenkomsten voor bijvoorbeeld 
agrariërs. Deze kunnen de solidariteit binnen de betreffende bevolkingskategorie 
verhogen, een faktor die de toekomstige participatie kan bevorderen, zoals eer-
der gekonstateerd is. 
Betekenis van het principe tijdens een participatieproces 
De omvang van de participatie van burgers wordt ook befnvloed door het verloop 
van een inspraakprocedure. Enigszins gechargeerd gesteld: er is geen betere 're-
klame' voor toekomstige inspraakprocedures dan 'goed' verlopende inspraakpro-
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cedures zelf. Ontevredenheid van burgers over het verloop van eerdere procedu-
res kan van invloed zijn op de bereidheid om in de toekomst weer deel te nemen. 
Deze ontevredenheid kan ontstaan als niet iedereen tijdens hoorzittingen of 
bijeenkomsten van een werkgroep een inbreng kan leveren. Organisatoren van 
een inspraakprocedure zouden daarom gebruik kunnen maken van diskussietech-
nieken (a) en een leidraad aan de hand waarvan de diskussie kan plaatsvinden 
(b), en een spelelement in het proces kunnen introduceren (c). Op deze punten 
zullen we achtereenvolgens ingaan. 
a. Dat een aantal burgers op inspraakbijeenkomsten soms geen inbreng kan leve-
ren komt deels voort uit verschillen in inspraakvaardigheden binnen het inspre-
kend publiek. Gebruik van diskussietechnieken en inzicht in groepsprocessen bij 
de organisatoren van de inspraak kunnen van betekenis zijn om alle participanten 
aan bod te laten komen. Een metode als bijv.'het schriftelijk brainstormen' kan 
het effekt van samenspraak ook verhogen38). 
b. Een leidraad voor de diskussie — zoals een brochure, een nota, een aantal 
(vooraf geformuleerde) vragen of mogelijke doelstellingen van beleid — kan de 
drempel tot participatie tijdens een inspraakproces voor sommige deelnemers 
ook verlagen, of kan voorkomen dat deelnemers zich uit de procedure terugtrek-
ken. Deze inspraak, die als reaktieve participatie is te betitelen, dient aan een 
aantal voorwaarden te voldoen. Onder andere de volgende zijn van betekenis. 
— De planning van de overheid dient zich niet in een vergevorderd stadium te 
bevinden; alternatieve ontwikkelingsmogelijkheden voor een gebied moeten nog 
zichtbaar zijn. Inspraak mag dan ook niet in een late fase van een plannings- en 
besluitvormingsproces plaatsvinden. Uit een nota van de P.P.D. Limburg blijkt 
dat men ten aanzien van de inspraakprocedure bij het voor-ontwerpstreekplan 
Zuid-Limburg wat dit betreft leergeld heeft betaald39). 
— Een leidraad of nota ten behoeve van inspraak moet de problemen, over 
inspraak gegeven, zichtbaar maken; er dient anders gesteld sprake te zijn van 
'Problemtransparenz'40) of 'problem visibility"*!). 
— Een derde voorwaarde is die van komplexiteitsreduktie^^). Indien een leidraad 
betrekking heeft op alternatieve ontwikkelingsmogelijkheden voor een bepaald 
gebied dienen de overeenkomsten en verschillen hiertussen naar voren te komen. 
Komplexiteitsreduktie impliceert ook dat steeds de in het kader van de inspraak 
meest essentiële zaken zo beknopt mogelijk in een leidraad worden weergegeven. 
Planologen en andere overheidsfunktionarissen krijgen daarmee tot taak om 
vraagstukken waarover inspraak plaatsvindt 'inspraakrijp' te maken. Diskussie 
aan de hand van een leidraad hoeft overigens niet te betekenen dat deze zich tot 
het hierin gestelde beperkt. 
с Een derde manier om de gratifikatie van een inspraakproces enigszins te verho­
gen is het brengen van een spelelement in het proces. De Werkgroep 2000 tracht 
bijvoorbeeld de 'Reizwert' of magneetwerking van een procedure te verhogen via 
een zogenaamd inspraakganzenbord, en beoogt hiermee tevens het inzicht in 
ruimtelijke ordeningsvraagstukken te vergroten. Op het belang van niet-politieke 
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motieven voor een beoordeling van een procedure door burgers wordt — wellicht 
onbewust — door organisatoren ook ingespeeld door het draaien van een film, 
het organiseren van een fotowedstrijd of tentoonstelling, en zelfs het gratis ver-
strekken van konsumpties. 
d. Een vierde punt is daarnaast van betekenis, namelijk of een procedure leeref-
fekten bij de deelnemers tot gevolg heeft. 
Er wordt wel eens gesteld: participatie is te leren of kan geleerd worden. Dit is in 
zekere zin juist. Uit eigen onderzoek^) ¡s namelijk gebleken dat een groot 
aantal deelnemers aan de inspraakprocedure Kop van Noord-Holland, door deel 
te nemen, meer begrip heeft gekregen voor de moeilijkheden waarmee tot beslis-
sen bevoegde instanties op provinciaal overheidsniveau bij hun besluitvorming 
gekonfronteerd worden, en verder meer inzicht heeft gekregen in de struktuur en 
het funktioneren van de overheid. Het zijn met name personen uit de lagere 
sociale milieus, bij wie de leer- en vormingseffekten van de participatie zich het 
meest voordoen^). Het feit of men 'iets opgestoken heeft' van het participatie-
proces blijkt ook van invloed op het feit of men in de toekomst aan een in-
spraakprocedure deel wil nemen. Leer- en vormingseffekten zijn dus ook te zien 
als korte-termijn-gratifikatie. 
Betekenis van het principe na afloop van een participatieproces 
Het principe van de korte-termijn-gratifikatie kan ook aanwijzingen geven over 
een - door de inspraakverlenende instantie te volgen - gedragslijn indien een 
inspraakprocedure is beëindigd. Burgers die een inbreng hebben geleverd dienen 
zich namelijk een beeld te kunnen vormen over de mate waarin met de resultaten 
van inspraak rekening wordt gehouden. Een opmerking van een deelnemer aan 
de inspraakprocedure bij de ontwikkeling van het streekplan Kop van Noord-
Holland kan dit illustreren. Hij stelde letterlijk: 'ik doe niet meer mee, want je 
hoort er toch nooit meer iets van'. De moeilijkheid waar we hier mee te maken 
hebben is de volgende. 
Met de resultaten die de inspraak oplevert kan door tot beslissen bevoegde 
instanties sterk rekening worden gehouden. Als burgers evenwel geen zicht heb-
ben op de mate waarin en de redenen waarom deze resultaten in beleid geinkor-
poreerd worden kan het participatie-'appeal' van inspraakprocedures afnemen en 
kan het gevolg zijn dat sommige burgers het vertrouwen in het middel inspraak 
als nieuw kommunikatiekanaal tussen burgers en overheid gaan verliezen. Er is 
dus behoefte aan 'nazorg'. Een van de middelen hiertoe is bijvoorbeeld het op 
grote schaal verspreiden van een 'uitspraakkrant', waarin gesteld wordt in welke 
mate met de inspraakresultaten is rekening gehouden, welke beslissingen geno-
men zijn. Dit geldt ook omdat sommige burgers inspraak zien als het ontvangen 
van informatie (= receptieve inspraak). Sommige burgers willen daarnaast echter 
ook eigen wensen en opvattingen bij de overheid op tafel leggen (= konsultatieve 
inspraak). Uit onderzoek^S) blijkt dat een derde kategorie inspraak voor zich 
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zelf vooral beschouwt als een nieuw politiek participatiekanaal — naast kanalen 
als een politieke partij of verkiezingen — met andere woorden als een mogelijk-
heid om invloed uit te oefenen. Deze laatste kategorie blijkt haar doelstellingen 
met betrekking tot inspraak het moeilijkst te kunnen realiseren. Deze kategorie 
deelnemers uit de Kop van Noord-Holland had zich bijvoorbeeld ruim anderhalf 
jaar na afloop van de procedure nog geen beeld kunnen vormen omtrent het 
werkelijke effekt van hun inbreng, doordat het provinciaal bestuur niet duidelijk 
had gemaakt op welke punten de resultaten van de inspraak overgenomen zijn of 
niet, en waarom eventueel niet. Dat een overheid rekening dient te houden met 
doelstellingen die burgers ten aanzien van inspraak hebben, geldt omdat een 
aantal burgers hun al of niet deelnemen aan toekomstige inspraakprocedures laat 
afhangen van de mate van realisatie van deze doelstellingen, met andere woorden 
van de al of niet verkregen gratifikatie. 
Omdat het een aantal burgers om invloed gaat, zal er ook beleidsruimte dienen te 
zijn om invloed toe te staan. Een gemeente kan een minder geschikt kader zijn 
voor participatie omdat het een zgn. onvolledig politiek stelsel is. Wat een ge-
meente beslist hangt niet alleen af van binnen een gemeente gestelde eisen en 
verworven steun, maar ook van de eisen die buiten een gemeente worden gesteld 
en steun die daar wordt verworven. Gemeenten hebben op een aantal punten 
'groen licht van derden nodig', vooral van de rijksoverheid. Inspraakresultaten 
kunnen derhalve bij geringe beleidsruimte niet rechtstreeks gehonoreerd worden. 
Het is wel mogelijk dat burgers en gemeente gezamenlijk optrekken naar de 
hogere overheid. Instrumentele gerichtheid bij een aantal burgers (eis van direkte 
honorering door gemeente) kan daardoor botsen met de louter mogelijke solidai-
re of symbolische participatie (optrekken naar hogere overheid). Wat voor een 
gemeente geldt kan ook, afhankelijk van het beleidsterrein, voor een provincie 
van toepassing zijn. 
Van der Burg sluit aan op het belang van beleidsruimte (Bestuurswetenschappen, 
1977, nr. 2). Hij noemt in dit verband de 'wet' van Klein: 'participatie zal 
toenemen in directie verhouding tot de goederen en diensten die in het geding 
zijn en tot de mogelijkheden die de participanten hebben de verdeling van deze 
goederen en diensten te befnvloeden'. 'Dit is geen wet zoals men die in de 
natuurwetenschap of in de ekonomie kent (...). Het is wel een formulering om 
serieus te nemen. Want wij weten maar al te goed dat het niet in de menselijke 
natuur ligt grote psychische kosten te maken voor kleine opbrengsten'. Niet 
zonder reden zijn er derhalve suggesties voor decentralisatie van beleid. 
Participatie als kollektief goed 
Toch is participatie in zekere zin problematisch, omdat participatie een kollek-
tief goed46) jS j redenerend volgens een ekonomisch-politikologische benadering. 
Wat bedoelen we? 
Het al of niet deelnemen aan een inspraakprocedure is te beschouwen als resul-
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taat van een individuele afweging van baten en offers (of kosten), die al of niet 
bewust plaatsgevonden heeft. De kollektieve participatie is een optelsom van de 
door individuele burgers genomen beslissingen. Hoe verhoudt de kollektieve par-
ticipatie zich tot de non-participatie? 
Men zou kunnen stellen — zonder een waardering van deelname aan inspraak te 
geven of een waardering van non-participatie — dat het niet deelnemen aan een 
inspraakmogelijkheid een vorm van parasitair gedrag is; het is geen altruistisch 
gedrag. Volgens deze opvatting handelen burgers rationeel door weg te blijven op 
bijeenkomsten omdat de resultaten die uit de inspraakprocedure komen en die 
verwerkt (kunnen) worden in bijv. een streekplan toch op alle burgers terugslaan, 
en geen voordelen geven aan hen die participeerden boven hen die wegbleven. 
Participatie is een kollektief goed: 'de participant kan bepaalde burgers niet van 
de effekten van zijn participatie uitzonderen, noch kunnen de burgers zichzelf 
daarvan uitzonderen; wanneer één burger participeert staan de effekten daarvan 
dus zonder meer aan andere burgers ter beschikking'47). Een tweede veronder-
stelling voor deze opvatting van non-participatie als parasitair gedrag is dat een 
burger die wel aan inspraakprocessen wil deelnemen meent dat anderen (burgers, 
het provinciaal bestuur, gemeenten) toch niet aan de totstandkoming van het 
streekplan zullen meewerken of de participatie zullen honoreren. 
Op basis van deze twee veronderstellingen kunnen twee vormen van non-partici-
patie onderscheiden worden, namelijk de positieve apathie en de negatievers). 
— Positieve apathie. Niet-meedoen is dan een besluit van burgers die vinden dat 
'het' zonder hen ook wel 'in orde komt'. Deze burgers 'profiteren' door afzijdig 
te blijven van de inspraak wel van de baten die het totale inspraakgebeuren 
oplevert of kan opleveren zonder hiervoor offers te brengen, waarbij zij vermoe-
den dat anderen de offers wel zullen brengen. Voorbeelden van een dergelijke 
besluitvorming zijn er te over. Zo kan er sprake zijn van een 'arbeidsverdeling'. 
Het is ook mogelijk dat men vertrouwt op andere insprekers ('er nemen al zoveel 
mensen deel, het heeft geen zin dat ik ook nog ga'; 'x gaat naar die avond toe; hij 
weet hoe ik over de zaken denk'). 
— Negatieve apathie. Geen acte de présence geven op inspraakbijeenkomsten kan 
ook zijn oorzaak hierin vinden, dat door anderen niet aan de totstandkoming van 
het streekplan, eventueel de uitvoering hiervan, wordt meegewerkt of de partici-
patie niet wordt gehonoreerd. Voorbeelden: 'ik doe niet meer mee aan inspraak, 
je hoort er toch nooit meer iets over wat er met je inbreng gebeurt'; 'ik doe niet 
meer mee want de gekozen leden van parlementaire organen nemen toch de 
beslissing'; 'de invloed van insprekers op het streekplan is niet gegarandeerd'. 
Volgens de ekonomisch-politikologische benadering van het (non-)participatie-
vraagstuk zijn er twee 'clusters' van redenen waar burgers niet tot participatie 
overgaan. Toch is een vergroting van de participatie-omvang mogelijk, en wel 
door aan afzonderlijke burgers stimulansen te geven (= gestimuleerde participa-
tie). Twee soorten stimulansen kunnen worden gegeven^^). We typeren deze als 
volgt. 
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Positief gestimuleerde participatie: dat inspraakproces dat als bijprodukt 
heeft dat individuele gratifikatie aan burgers wordt verstrekt (sociale erken­
ning, zelfbevestiging, toegenomen inzicht in het funktioneren van de provin­
ciale overheid, etc; zie par. 2.5.4.). 
Negatief gestimuleerde participatie: deze ontstaat door afstand te doen van 
de vrijwilligheid van participatie. Dit is niet hetzelfde als (verplichte) partici­
patie die via externe dwang van burgers vereist wordt, maar een situatie 
waarin vrijwel alle burgers daadwerkelijke deelname voor zichzelf als een 
verplichting zien. 
4.ZΛ4 Inspelen op behoeften 
Vanuit de vorige paragraaf is de stap naar de relatie tussen menselijke 'behoeften' 
en participatiebevordering niet moeilijk. Van der Eijk^ O) stipt ook het belang 
van die relatie aan. 
Vanuit de psychologische benadering van het participatieverschijnsel wordt een 
participatie het gevolg genoemd van een wisselwerking tussen behoeften en de 
bevrediging hiervan. 
Als behoefte kunnen onder andere worden beschouwd: 
— de affektiebehoefte; 
— de behoefte aan erkenning; 
— de behoefte aan sociaal inzicht. 
In deze redenering zal de participatie groter zijn naarmate een organisatie deze 
behoeften beter weet te bevredigen. 
Door Van de Vallei) is onderzocht in hoeverre enkele van deze behoeften door 
participatie aan vakbondsaktiviteiten bevredigd worden en of nog andere voorko­
men. Bij zijn onderzoek staan we hier stil om te laten zien wat vanuit de psycho­
logische benadering van het participatieverschijnsel aan onderzoeksresultaten 
naar voren komt. Aan enkele 'basic needs' besteden we daarom achtereenvolgens 
aandacht. 
— sociale affektie 
Ieder mens heeft een zekere behoefte aan emotionele satisfaktie in zijn sociaal 
ko η takt met de omgeving, zoals ouders, vrienden, etc. Kontakt met medeleden 
van een organisatie kan eveneens een positieve invloed hebben op het psychisch 
welzijn van een burger. Aan dit vraagstuk is aandacht besteed in een onderzoek 
naar de redenen waarom vakbondsleden, die niet naar vakbondsvergaderingen 
gingen, wel aktief waren in andere verenigingen. Door ongeveer 30 procent van 
deze kat ego rie werden sociale kontakt-motieven genoemd. Op basis van de gege­
ven antwoorden konkludeert Van de Vall52) dat de bevrediging van de behoefte 
aan sociaal kontakt een voorwaarde is om een grote interesse voor de vakbonds­
organisatie te krijgen. Genoemde auteur acht een causaal verband tussen sociale 
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kontakten en belangstelling voor een organisatie plausibel. De interesse hiervoor 
acht hij een voorwaarde om tot participatie te komen. Deze relatie is eveneens 
gekonstateerd voor leden van een politieke partij; deze konklusie is mede geba-
seerd op elders verricht onderzoek. Dit betekent dus dat secundaire funkties van 
een organisatie in de motieven van de individuen tot primaire kunnen worden. 
Is er een relatie tussen positionele kenmerken en sociale affektie-behoefte? De 
kontakten met medemensen worden door verschillende beroepskategorieën an-
ders beleefd en ook de kontakten met eventuele medeparticipanten. Gebleken is 
dat de houding van handarbeiders veel direkter op konkrete personen uit hun 
omgeving gericht is en minder op hun funktie. Dit gaat ook op voor het funktio-
neren van deze kategorie in organisatorisch verband. Hoofdarbeiders zijn daaren-
tegen eerder geneigd onpersoonlijke funktionele relaties aan te gaan. 
Het gaat hier ook om een mentaliteitsverschil dat, wanneer beide kategorieën in 
een organisatie zijn opgenomen, tot kon flikten kan leiden. Met name als de 
kategorie van hoofdarbeiders domineert kan een verzakelijking van kontakten 
optreden met als gevolg toenemende non-participatie van de andere kategorie. 
De behoefte aan sociale affektie wordt dan voor de handarbeiders niet bevredigd. 
Een lokale afdeling van een politieke partij kan dus een funktie vervullen waar-
door sociale en emotionele satisfakties doel — in — zichzelf worden. Zo trachten 
handarbeiders via de partijbijeenkomsten geen direkt externe doeleinden te reali-
seren, terwijl dit wel meer door de kategorie van hoofdarbeiders gebeurt. Dit 
betekent dat aan politieke participatie — waarvan het bezoeken van partij- en 
vakbondsbijeenkomsten enkele vormen zijn — niet-politieke motieven ten grond-
slag kunnen liggen. 
— streven naar sociaal inzicht 
Uit de psychologie is bekend dat individuen er naar streven om zich enigszins te 
kunnen oriënteren in de maatschappelijke omgeving en om tot een kognitieve 
ordening te komen van wat zich om hen heen afspeelt. We noemen dit het 
streven naar sociaal inzicht. Dit verlangen kan een motief zijn om aan politieke 
aktiviteiten, zoals het bijwonen van bijeenkomsten van een politieke partij, te 
participeren. Dit wordt door Van de аІІ^З) bevestigd. 
Als dit streven niet voldoende gevoed wordt kunnen zich problemen voordoen. 
Drie gevolgen kunnen worden genoemd54)
: 
a. participanten gaan over tot non-participatie; 
b. participanten trekken zich terug en gaan vervolgens over tot andere vormen 
van participatie (bijvoorbeeld sociale participatie); 
с machteloosheid en sociale miskenning. 
ad a. Het inzicht blijkt nodig te zijn wil men tijdens de deelname nog tot 
aktiviteiten kunnen komen. Zo zullen de deelnemers die op een vergadering van 
de lokale afdeling van een politieke partij aanwezig zijn en een gebrekkig sociaal 
inzicht hebben zich relatief vaak zwijgzaam opstellen. Gebrekkige pogingen om 
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dit inzicht te vergroten kunnen bij sommige deelnemers er in resulteren dat men 
het gevoel heeft dat de diskussie aan hen voorbij gaat waardoor men besluit niet 
meer aan deze vergaderingen deel te nemen. 
ad b. Een aktieve kategorie van degenen die tot non-participatie zijn overgegaan 
kan bewust of onbewust besluiten om aan aktiviteiten van andere organisaties 
deel te nemen. Een voorbeeld hiervan vormt het vakbondslid dat zich aanmeldt 
als lid van een sportvereniging. 
ad с Een derde gevolg is vooral gekonstateerd bij handarbeiders van een vak­
bond. Juist vanwege een gebrekkig sociaal inzicht ontwikkelden zich bij hen 
gevoelens van machteloosheid en ontstond een al of niet terechte indruk dat, 
juist omdat zij handarbeiders waren, participatie-mogelijkheden ontnomen wa­
ren. 
— streven naar erkenning 
Het streven naar eigenwaarde is een nog belangrijker motief tot participatie dan 
de wens tot het leggen en kontinueren van kontakten of het verlangen naar 
sociaal inzicht. De wens tot een positief zelfbeeld of het streven naar eigenwaar­
de is een verklarende variabele voor veel gedrag, waaronder participatie. Een 
middel om erkend te worden is het krijgen van macht en status of prestige, dat 
wil zeggen de bevestiging van de eigen persoon vindt plaats door de mate waarin 
men invloed op anderen uit kan oefenen en de satisfaktie die men zich hierdoor 
verwerft. 
De verhoging van de eigenwaarde kan ook plaatsvinden langs een andere weg, 
doordat men namelijk een algemeen ideaal nastreeft. In dit geval vindt een 
direkte erkenning plaats. 
Het streven naar invloed kan gestimuleerd of geremd worden. Indien een vak­
bondsorganisatie bijvoorbeeld in geen enkele mate konsessies doet aan wat de 
leden willen kan er geen bevrediging van de behoefte aan macht plaatsvinden. 
Het verkrijgen van status hangt nauw samen met het toebedeeld krijgen van 
macht. Evenwel alleen al het deelnemen aan de diskussie tijdens een vergadering 
kan ook een toename in prestige met zich meebrengen. Een participant kan zich 
daardoor van andere bezoekers onderscheiden. 
Een erkenning van de participant kan ook plaatsvinden doordat deze verant­
woordelijkheid krijgt toebedeeld, en hierdoor kunnen macht- en statusmotieven 
samen komen. 
Juist doordat een burger een verantwoordelijke taak krijgt heeft hij niet louter 
een recht op participatie maar kan hij het als een plicht gaan zien om deze taak 
'waar* te maken. Vooral het toedelen van verantwoordelijkheid kan tot een 
versterking van gevoelens van eigenwaarde leiden. 
De grootste mate van motivatie tot participatie ontstaat niet als burgers louter 
erkenning kunnen verkrijgen doordat er gelegenheid is tot uitoefening van in­
vloed en het spekuleren op prestige, maar wel als men er in slaagt om de partici­
panten tot een 'ideële zingeving' in 'verantwoordelijke participatie'55) te laten 
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komen. Dit ideaal zal niet altijd te realiseren zijn omdat 'de participatie in onze 
westerse demokratische organisaties sterk aan ideële zingeving en verantwoorde-
lijkheid wordt gedraineerd'56). 
Op grond van het vorenstaande kan men dus in het algemeen stellen dat een 
psychologische konditie voor een niet-beperkte participatie is, dat deze participa-
tie bevredigingen biedt welke bij het nastreven van individuele belangen niet 
worden verkregen. 
De hypothese dat participatie vooral afhankelijk is van het 'karakter' van de 
burger dient volgens Van de Vali afgewezen te worden ondanks het feit dat het 
vooral de ten opzichte van de sociale omgeving positief ingestelde personen zijn 
die participeren. Er zijn twee gegevenheden die pleiten voor de aanvaarding van 
deze dynamische teorie, waarbij participatie gezien wordt als het resultaat van 
een wisselwerking tussen de organisatie waarbinnen participatiemogelijkheden 
bestaan en de bevrediging van psychologische behoeften door de organisatie. 
— Op de eerste plaats is uit onderzoek gebleken dat de behoefte aan sociale 
affektie, sociaal inzicht en erkenning, in de vorm van macht, prestige, verant-
woordelijkheid en ideële zingeving, door participatie bevredigd kan worden. 
— Indien de mogelijkheden om deze behoeften te bevredigen bestaan worden 
deze ook aangegrepen, maar indien aan deze voorwaarde in een of andere organi-
satieverband niet wordt tegemoet gekomen kunnen zelfs de aanvankelijk meest 
gemotiveerde participanten tot apathie vervallen. 
Dit alles betekent dat de oorzaak van het aantal en de groeperingen participan-
ten, de tevredenheid met de wijze van participatie, en de effekten ervan, vooral 
gezocht dient te worden bij de relatie organisatie-individuen en niet alleen bij de 
potentiële participant. 
De behoeften van burgers lijken voor inspraak bij de ontwikkeling van een 
streekplan overigens van iets minder belang vanwege het meer ad hoc karakter, 
terwijl participatie binnen een vereniging of organisatie juist meer kontinu en 
bindend van aard kan zijn. Voor meer informatie over de psychologische benade-
ring kan naar elders verwezen worden^?). 
4. Ζ 6. Verhoging van het opleidwgsniveau van burgers 
In het vorenstaande is een overzicht gegeven van een viertal benaderingswijzen. 
Naast deze kan een vijfde aangegeven worden die, in tegenstelling tot de genoem­
de, meer op de lange termijn effekt zou kunnen sorteren. Deze weg is te om­
schrijven als een bijdrage van de overheid, vormingsinstituten en scholen tot 
verhoging van het onderwijsniveau van de bevolking. Hiervoor zijn allerlei rede­
nen. 
Uit eigen onderzoek en dat van anderen is gebleken dat: 
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— de kennisname van inspraakmogelijkheden onder personen met een hoger 
opleidingsniveau over het algemeen groter is dan onder burgers met een lager 
opleidingsniveau58); 
— een groter percentage van de bevolking uit de hogere opleidings- en inko-
mensniveaus behoefte heeft aan inspraak bij de ruimtelijke ordening dan uit 
lagere niveaus59); 
— de bereidheid tot participatie onder relatief meer burgers met een hoger 
opleidingsniveau aanwezig is dan onder burgers met een lager opleidings-
niveau^O); 
— personen met een hoger opleidings- en beroepsniveau oververtegenwoordigd 
zijn onder de deelnemers aan inspraakprocedures^l). 
De genoten opleiding kan men als een indikator voor een zekere graad van 
politieke vorming opvatten — zij het niet als een ideale — in die zin dat hoe hoger 
het opleidingsniveau van burgers is, hoe meer men politiek gevormd mag worden 
geacht. Vorming kan men dus opvatten als een voorwaarde voor participatie. 
Dienel62) stelt daarom terecht: 'ein hohes allgemeines Ausbildungsniveau ist die 
Voraussetzung für breite Partizipation an Planungsprozessen und damit für das 
Ueberleben und die Weiterentwicklung des demokratischen Ordnungsversuches 
überhaupt'. Verhoging van het onderwijsniveau van de bevolking zal in het alge-
meen kunnen leiden tot een grotere omvang van de participatie. Een nevenpro-
dukt van een dergelijk proces zal een algehele verhoging van het taalniveau van 
burgers kunnen zijn. Een dergelijk proces lijkt van betekenis omdat personen 
met een lager opleidingsniveau over het algemeen naar verhouding minder aan de 
diskussie tijdens inspraakbijeenkomsten deelnemen dan anderen63). 
De overheid, vormingsinstituten en volkshogescholen zouden hiervan uitgaande 
een poging kunnen ondernemen het onderwijsniveau enigszins te verhogen door 
het zoeken van kontakt met scholen. Zij kunnen tegelijk het op gang komen van 
inspraakprocessen stimuleren of organiseren. Deze processen hebben namelijk 
ook een zekere vorming bij deelnemers tot gevolg. 
Deelname kan namelijk, zo blijkt uit eigen onderzoek, leiden tot vergroting van 
inzicht bij burgers in de struktuur en het fimktioneren van de overheid en 
bijvoorbeeld samenlevingsopbouworganen, tot het kweken van begrip bij partici-
panten voor de moeilijkheden waarvoor overheidsbestuur bij de besluitvorming 
staat en tot een grotere betrokkenheid bij ruimtelijke ordening. Of dergelijke 
gratificerende effekten zich onder een groot aantal participanten voordoen, 
hangt af van de mate waarin inspraakprocessen een beroep doen op de zelfwerk-
zaamheid ('learning by doing') en of participanten zich tijdens de inspraak inten-
sief met allerlei vraagstukken hebben beziggehouden. Werkgroepen zijn - als 
inspraakmetodiek — daarom geschikter om deze effekten op te roepen dan hoor-
zittingen. 
Omdat de praktijk van de inspraak blijkbaar een goede leerschool vormt, en 
omdat de konfrontatie tussen verschillende kategorieën burgers in de vorm van 
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uitwisseling van meningen en argumenten vanuit agogisch standpunt gunstige 
effekten kan opleveren, is elk initiatief tot het op gang brengen van inspraakpro­
cessen waaraan burgers vrij kunnen deelnemen, bij het streven naar participatie­
bevordering toe te juichen. 
Dat vorming zowel voorwaarde voor als effekt van deelname aan inspraak is, is te 
zien als de 'paradox van de participatie'. Deelname kan men namelijk beschou­
wen als een goede voedingsbodem voor verbetering van de menselijke bekwaam­
heid of vaardigheid tot meedenken over ruimtelijke ordening (leerproceseffekt). 
Maar van de andere kant: kompetentie is ook een belangrijke konditie voor 
'zinvolle' inspraak. Deze kompetentie is niet bij iedere burger aanwezig, zo zou 
men kunnen redeneren, en dit bemoeilijkt het naar een zo hoog mogelijk niveau 
tillen van de resultaten van inspraak. Deze resultaten zullen daarom in eerste 
inspraakprocedures als het ware vanzelfsprekend 'matig' moeten zijn, om uitein­
delijk toch beter te worden, nadat de insprekers meer kennis en ervaring hebben 
gekregen. Dienel64) heeft daarom gelijk als hij stelt: 'Letzlich geht es (...) bei der 
Partizipation an Planungsprozessen — (...) — um ein Bildungsproblem. Wir haben 
es mit einem erzieherischen Grossvorhaben von immensen Ausmassen zu tun'. 
4. Ζ 7. Besluit 
In dit hoofdstuk is een tentatieve65) uiteenzetting gegeven over middelen tot 
participatiebevordering, ervan uitgaande dat de kondities voor participatiebevor­
dering gelegen zijn in een voortdurende interaktie tussen burgers, overheid en 
intermediairs tussen burgers en overheid. De beschouwing is tentatief, onder 
andere omdat verder onderzoek nodig is naar het effekt van kombÜKties van 
middelen. De betekenis van de konkrete politieke 'setting' (o.a. kompetitie tus-
sen politieke partijen^ö)) is slechts beperkt behandeld; over dit laatste konden 
wij overigens, m.b.t. bevordering van deelname aan inspraakprocedures, geen 
onderzoeksresultaten op het spoor komen. 
In par. 4.2. is reeds aangegeven dat het nodige onderzoek verricht is naar fakto-
ren die participatie bevorderen, respektievelijk naar barrières. Voor de Kop van 
Noord-Holland is ons gebleken dat een 5-tal blokken kenmerken van burgeis in 
totaal 42 procent verklaren van de variantie wat het al of niet deelnemen aan een 
inspraakprocedure betreft. Deze blokken zijn: a) positionele kenmerken (teef-
tijd, opleidingsniveau e.d.), b) participatiekenmerken (onder andere: lidmaat-
schappen van een politieke partij, kontakten met de overheid), c) politieke (on)-
teviedenheid en familiariteit (= bekendheid met een overheid), d) motivatieken-
merken (onder andere: kosten-/batenperceptie van deelname, burgerzin, politie-
ke belangstelling, gepercipieerde kompetentie tot politieke participatie), e) op-
vattingen over inspraak. Een soortgelijke analyse werd voor Midden-Gelderland 
verricht: verklaarde variantie 53 procent. De belangrijkste 'determinant' voor het 
al of niet deelnemen bleek in beide onderzoekingen: het feit of men reeds in de 
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openbaarheid was getreden, of — anders gesteld - reeds van politieke participa-
tievormen gebruik maakte. Met dit gegeven, en andere is reeds in par. 2 rekening 
gehouden en zal in 3 verder rekening gehouden worden. 
Deze gegevens zijn interessant bij vergelijking met die van Sproule-Jones en 
Hart67); alhoewel zij zich niet speciaal op inspraak als participatievorm richten. 
Beide auteurs hebben twee modellen getoetst om de beste voorspeller van parti-
cipatie op te sporen, nl. het ekonomische en het 'sociologische' model. Dit 
laatste zou de politieke wetenschap in het begin van de '70-er jaren gedomineerd 
hebben (het 'Nie, Powel, Prewitt-model'). Hun ekonomisch model zou 48 pro-
cent van de variantie in de participatie(maat) verklaren, en het sociologisch 
model slechts 43 procent. Ons doel is hier niet om voor een van beide modellen 
te pleiten. Wel willen we er op wijzen dat in de analyses voor de Kop van 
Noord-Holland en Midden-Gelderland vrijwel uitsluitend de kenmerken uit Tiet 
sociologisch model' zijn meegenomen, en dat we daarmee goed uit de voeten 
kunnen. 
Op de participatie en non-participatie zijn ook nog een aantal triviale faktoren 
van invloed die niet in de onderzoekingen zijn opgenomen, zoals de aanwezige 
participatieruimte en het beschikken over een vervoermiddel. Daarnaast is de 
allerbelangrijkste faktor niet in de analyse betrokken, nl. het geïnformeerd zijn 
over de procedure en de ter diskussie staande alternatieven. Zouden deze fakto-
ren ook in beschouwing genomen zijn, dan 'moet' de verklaarde variantie, blij-
kens de literatuur, boven de 50 procent liggen. 
Gekonkludeerd kan worden dat de stelling, dat de deelname van burgeis aan 
inspraak bij de ruimtelijke ordening beperkt is omdat de mogelijkheden tot 
participatiebevordering niet aanwezig zouden zijn, niet stevig gefundeerd is. De 
stelling is aanvechtbaar gebleken omdat recent onderzoek heeft geleerd dat er 
wel mogelijkheden tot participatiebevordering zijn. Of participatiebevordering 
alleen op grond hiervan als doel nastrevenswaard is of ook op andere gronden is 
in dit hoofdstuk niet aan de orde gesteld, omdat dit onder andere een beschou-
wing zou vragen van de voor- en nadelen van politieke apathie en van een 
omvangrijke participatie, van de effekten van participatiebevordering, van de 
wenselijkheid van participatiebevordering in verband met de verschillende nor-
matieve demokratie-opvattingen en van de algemeen-maatschappelijke ontwikke-
lingen die een rem vormen op of een voedingsbodem zijn voor omvangrijke 
participatie. Verder is bijvoorbeeld ook niet nagegaan in hoeverre de realisatie 
van de doelstelling participatiebevordering kan konflikteren met het nastreven 
van representatieve deelname. Op dit laatste gaat par. 4.3 in. 
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4.3. Participatiebevordering en sociale ongelijkheid 
4.3.1. Algemeen 
Uit onderzoekje) komt naar voren dat de deelname naar vooral sociaal-ekonomi-
sche status (inkomens-, opleidings- en beroepsniveau) selektief is, in die zin dat 
bevolkingskategorieën met een hogere status steeds oververtegenwoordigd zijn. 
Voor risiko dat dit ook bij veel inspraakprocedures het geval is zijn aanwijzingen. 
In de keuze van benaderingswijzen zou hiermee rekening gehouden kunnen wor-
den, temeer daar Fagence stelt: 'Representation' and 'representativeness' are 
likely to be amongst the key bogeys in citizen participation for many 
decades'69). 
Voor ogen gehouden moet worden wat Braam opmerkt, namelijk dat 'uit de 
literatuur over kollektieve akties nog niet veel bekend (is) over de kondities die 
de gelijkheid van kansen vermeerderen of verminderen'70). Hetgeen voor 'spon-
tane participatieprocessen' geldt, lijkt ook op te gaan voor 'aangeboden partici-
patie' (verleend door een overheid). Toch valt over dit onderwerp wel het een en 
ander te zeggen en is enig empirisch materiaal voorhanden. Met Kafoglis dient 
gepleit te worden voor verder onderzoek? 0 . 
Er zijn ons inziens twee manieren^) om verschillen in politieke participatie van 
bepaalde bevolkingskategorieën (onder- resp. oververtegenwoordigd) te vermin-
deren, nl. een geleidelijke aanpak en een reformistische. 
— Geleidelijkheid 
De geleidelijke aanpak gaat uit van 'trends' in de samenleving: urbanisatie, op-
waartse mobiliteit, verhoging van het opleidingsniveau en bij voorbeeld verhoging 
van het inkomen. Voor mensen uit de lagere sociale milieus geldt waarschijnlijk 
dat een verandering in zowel het opleidingsniveau (onder andere volwassenen-
edukatie) als inkomen van invloed zijn op de omvang van de participatie uit deze 
kategorie73). 
Verder kan gesteld worden dat sommige veranderingen in de organisatie van de 
participatiemogelijkheid zelf effekten in de deelname tot gevolg kunnen hebben. 
In verband met inspraak is belangrijk dat men kan proberen bepaalde 'gedepri-
veerde' kategorieën burgers meer en op andere wijze over politiek te informeren 
en voor politiek en inspraak te interesseren door juist de informatie via die media 
te verspreiden, waarvan deze kategorieën gebruik maken, door multi-media-
gebruik en dergelijke. Het gaat hier dus om maatregelen voor een positieve 
diskriminatie74) van bepaalde kategorieën burgers, voorafgaand of tijdens de 
inspraak. Niet alle veranderingen die we hier bedoelen kunnen overigens de 
gelijkheid in de participatie van burgeis bewerkstelligen; sommige kunnen deze 
ongelijkheid eerder versterken. 
De verwachting is wel dat, als deze veranderingen tot resultaat hebben dat de 
interesse voor allerlei politieke kwesties stijgt, dit ook tot resultaat heeft dat een 
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gelijkere rekrutering van de deelnemers aan inspraak ontstaat. In een situatie van 
stijging van de politieke interesse zal de omvang van de participatie ook kunnen 
stijgen, vrijwel onafhankelijk van de faktor sociaal milieu. Met politieke interesse 
hangt namelijk ook de vertrouwdheid met politieke problemen en politieke ken-
nis samen. We komen hier nog op terug. 
Gaat men dus uit van de noodzaak tot het bereiken van proportioneel gelijke 
participatie van burgers dan wordt onder andere het onderwijs van belang, omdat 
hier een bijdrage geleverd kan worden om de voorwaarden voor gelijke(re) kan-
sen te scheppen. De problematiek van gelijke kansen in het onderwijs staat dus 
niet los van die bij de inspraak^S). 
— Reformistische aanpak 
In het vorenstaande werden enige manieren genoemd om op langere termijn en 
langs de weg van de geleidelijkheid te komen tot meer mogelijkheden voor 
deelname aan de politiek voor bepaalde bevolkingskategorieën. 
Naast deze manieren kan eveneens een aantal manieren geplaatst worden, waar-
mee hetzelfde beoogd wordt, maar die van de eerste verschillen doordat ze die-
per ingrijpen, en omdat daardoor getracht wordt een radikalere verandering te 
bewerkstelligen^). 
Zo wordt wel voorgesteld dat als burgers meer ervaring opdoen in het deelnemen 
aan en bijdragen tot de politieke besluitvorming, hier een toenemende aktiviteit 
en meer engagement van burgers het gevolg van zal zijn. Voor deze te bewerkstel-
ligen veranderingen zijn nog relatief weinig tendenties in de samenleving aanwe-
zig, waarop aangesloten kan worden. Soms wordt wel gesteld dat er tendenties 
zijn die er op lijken, dat de macht op allerlei overheidsniveaus meer gespreid zou 
zijn of zou moeten worden. Toch is spreiding van macht op zich geen eenvoudi-
ge manier om gelijke(re) politieke participatie te scheppen, en de verwachte 
effekten hiervan te verkrijgen. Weliswaar erkent men dat spreiding van macht 
door het instellen van organen op laag niveau kan leiden tot meer mogelijkheden 
voor de burgers om politieke invloed uit te oefenen, maar van de andere kant is 
hiermee het probleem van de spreiding van deze invloed, onder alle sociale 
milieus uit de bevolking, nog niet opgelost. 
Twee barrières blijven namelijk bestaan. 
— Allereerst zal het aantal machts- of gezagsposities altijd kleiner blijven dan 
het aantal burgers. 
— Daarnaast zullen, gegeven het zich voordoen van arbeidsverdeling, sommige 
burgers toch meer hun voordeel kunnen doen vanuit hun ervaringen, of 
zullen deze hun ervaringen meer in het geweer kunnen brengen. 
Van de eerste belemmering zou gezegd kunnen worden dat deze niet onoverko-
melijk is, omdat 'politiek leiderschap' — meer of minder snel — kan rouleren. 
Ook de tweede barrière is wellicht te slechten. Niet voor niets wordt er thans 
geëxperimenteerd met arbeiderszelfbestuur en participatie van arbeiders in mana-
gementstrukturen. Door deze participatie van burgers kan er juist ook ervaring 
groeien onder de participanten, waardoor deze zich anders gezegd nieuwe vaar-
digheden eigen (kunnen) maken. 
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Men zou, deze twee benaderingen overziende, de mening kunnen zijn toegedaan 
dat het hier om algemene strategieën gaat, die nog onvoldoende gekonkretiseerd 
zijn. Een dergelijk verwijt zou niet terecht zijn, omdat vanuit de op geleidelijk-
heid gebaseerde optiek, bijvoorbeeld ideeën zijn ontwikkeld om de voorlichting 
aan de burgers en de inspraakmetodiek vooral te richten op het bereiken en laten 
deelnemen van burgers die doorgaans verstek laten gaan bij inspraakprocessen. 
Dit neemt niet weg dat er behoefte blijft bestaan aan het uitvinden van nieuwe 
voorlichtings- en inspraakmetodieken, die in dit kader passen. 
In het navolgende wordt nader ingegaan op mogelijkheden vanuit een geleidelijke 
aanpak. 
4.3.Z Mediaplanning, voorlichtingen de betekenis van organisaties 
4.3.2.1. Zender van informatie, ontvangers en mediumkeuze 
De oriëntatie op participatiebevordering en proportionele(re) deelname betekent 
vanuit mediapolitiekperspektief, dat indien bepaalde bevolkingskategorieën in 
mindere mate kennis nemen van een inspraakprocedure dan andere (kennisname-
kloof) te verwachten is dat dit verschil zich 'doorzet' in de deelname (participa-
tiekloof), althans indien er geen kompenserende faktoren werken. Op dit punt 
lijkt meer onderzoek voor wat de Nederlandse situatie betreft gewenst. Van 
Gent77) stelde in 1975 tenminste: 
'Het sociaal-wetenschappelijk onderzoek op het terrein van de voorlichting zal er 
in de eerste plaats gericht moeten zijn hierin (= selektief effekt van voorlichting, 
sehr.) een ommekeer teweeg te brengen, wil het voorlichtingswerk ooit een 
werkelijke bijdrage kunnen leveren op het tot stand komen van een samenleving, 
waarin allen op rechtvaardige wijze zoveel mogelijk en zo bewust mogelijk beslis-
sen over hun eigen toekomst'. Van Gent stelt dus dat via onderzoek een bijdrage 
geleverd zou kunnen worden door de sociale wetenschappen. Daaruit zou dan 
volgens hem kunnen voortvloeien dat de voorlichters zich ook meer nadrukkelijk 
met behulp van voorlichtingstechnieken op de lagere sociale milieus in de samen-
leving richten. Toch ziet Van Gent ons inziens hier twee dingen over het hoofd. 
In de eerste plaats is in onderzoekingen al enigszins gewezen op het probleem 
van het gedifferentieerde kennisname van informatie door verschillende milieus, 
zoals de kennis(name)kloof-teorie kan illustreren, en bovendien worden enkele 
middelen aangegeven om te pogen hierin verandering te brengen. Dit houdt nog 
niet in dat deze middelen zonder meer adekwaat zijn gebleken. Experimenten 
zijn nodig, evenals evaluaties hiervan^S). 
Door enkele Amerikaanse onderzoekers is onderzoek ingesteld naar het effekt 
van voorlichting en infoimatie in gedrukte vorm over wetenschappelijke en poli-
tieke vraagstukken79). De resultaten van hun onderzoekingen leidden tot de 
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formulering van de kenniskloofteorie. Deze teorie wordt als verklaring aange-
voerd voor het falen van de kommunikatiemedia om de verschillende bevolkings-
kategorieën, waaruit het publiek bestaat in relatief gelijke mate voor te lichten 
over onder andere politieke kwesties. De teorie houdt in dat naarmate de infor-
matie over wetenschappelijke en politieke onderwerpen toeneemt, bevolkingska-
tegorieën met een hogere sociaal-ekonomische status deze informatie sneller zul-
len verwerven dan kategorieën met een lagere status. Dit betekent dus dat de 
toename in kennis het grootst is bij bevolkingskategorieën met een hogere 
sociaal-ekonomische status; dit houdt niet in dat bevolkingskategorieën met een 
relatief lage status niet gefnfoimeerd worden. Sociaal-ekonomische status wordt 
door de onderzoekers overigens geïndiceerd door opleidingsniveau. 
Voor het ontstaan van de kenniskloof worden door Tichenor, Donohue en Oliën 
vijf oorzaken genomen. 
— Personen met een hogere opleiding hebben meer kommunikatieve vaardig-
heden en nemen derhalve informatie relatief gemakkelijker op dan mensen 
met een lagere opleiding. 
— Personen uit de hogere opleidingsniveaus zijn vaak reeds enigszins geïnfor-
meerd en zijn daardoor meer gepredisponeerd tot het opnemen van nieuwe 
hierop aansluitende informatie dan mensen uit de lagere opleidingsniveaus. 
— Het bezitten van een hoge opleiding is indikatief voor het deel uit maken van 
relatief veel referentiegroepen. Deze personen hebben doorgaans ook veel 
interpersoonlijke kontakten waardoor politieke kwesties relatief frekwent 
bediskussieerd (kunnen) worden. 
— Personen met een hoger opleidingsniveau stellen zich op een andere manier 
open voor informatie dan personen met een lager opleidingsniveau; boven-
dien zijn er tussen deze kategorieën verschillen in het opnemen en onthou-
den van informatie. 
— Van gedrukte en geschreven informatie wordt eerder kennis genomen door 
mensen met een hogere dan door mensen met een lagere opleiding. De aard 
van het kommunikatiemedium waardoor de informatie wordt versterkt, is 
dus ook van belang. 
De kenniskloof impliceert, aldus de Amerikaanse onderzoekers, altijd een kennis-
name- of kommunikatiekloof. Zij stellen verder dat de reeds beter gemformeer-
den steeds meer geïnformeerd worden, de minder gemformeerden steeds min-
derSO), Men zou hier van een Mattheus-effektSl) kunnen spreken (wie heeft, zal 
gegeven worden, en van wie niet heeft, zal genomen worden). 
In 1975 komen de onderzoekers met enige afzwakking van de oorspronkelijke 
these: 'Recent theoretical and empirical studies have provided support for 
several modifications of the knowledge gap hypothesis: 
1) where the issue appears to arouse general concern for a community as a 
whole, knowledge about that issue is more likely to become evenly distributed 
across educational status levels; 
2) this equalization is more likely to occur when the issue develops in a climate 
of social conflict; 
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3) such equalization in knowledge is more likely to occur in a small homoge-
neous community than in a large pluralistic one; 
4) knowledge gaps on specific issues, if they appear initially, may tend to decline 
as public attention wanes'82), 
Uit eigen onderzoek blijkt dat bij de kennisname van een inspraakprocedure bij 
de streekplanontwikkeling sprake is van een klooft). Ook Geerlings, Jolles en 
Verhaar konstateren deze84), 
Uit de procedure in de Kop van Noord-Holland komt naar voren dat verspreiding 
van een huis-aan-huisfolder en het houden van een aantal informatiebijeenkom-
sten, alsmede het herhaaldelijk verschijnen van berichten in de persmedia over de 
procedure, het ontstaan van die kloof dus niet verhinderd (enquête onder de be-
volking vond na de procedure plaats!)85). 
Mede vanuit het perspektief van de 'information gap' is onderzoek verricht naar 
experimenten met lokale kabelomroep. Onderzoeksresultaten geven indikaties 
dat de kabelomroep, meer dan sommige andere mediasubtypen, mogelijkheden 
biedt om de lagere opleidingsniveaus te bereiken86), 
Uit een eigen onderzoek onder de bevolking van 18-70 jaar uit de Veluwe87) 
blijkt dat naarmate het opleidingsniveau hoger is het percentage Veluwse bur-
gers: 
— met 2,3 of 4 sociale lidmaatschappen hoger is ; 
— met één zogenaamd politiek lidmaatschap hoger is ; 
— met persoonlijke kontakten met de overheid gedurende een periode van 
anderhalfjaar hoger is; 
— dat gedurende anderhalfjaar een politieke meeting bijgewoond heeft, hoger 
is; 
— dat regelmatig een landelijke krant leest, beduidend hoger is; 
— dat een plaatselijke of streekkrant leest, lager is; 
— dat regelmatig of af en toe naar de R.O.N.O. luistert niet statistisch signifi-
kant, hoger is; 
— dat regelmatig verslagen leest van gemeenteraadsvergaderingen in een krant 
hoger is; 
— dat geregeld het streeknieuws bijhoudt in een krant, ook hoger is; 
— dat geregeld of af en toe met familie, viiend(inn)en of buren praat over 
streekproblemen, hoger is. 
Regelmatig of af en toe luisteren of kijken naar de zendtijd voor politieke 
partijen vindt meer plaats bij bevolkingskategorie met een lager voortgezet en 
middelbaar opleidingsniveau dan bij de kategorie met een laag of juist een hoog 
opleidingsniveau. 
Regelmatig of af en toe kijken naar het t.v.-programma 'Van Gewest tot Gewest' 
vindt meer plaats door burgers met laag of lager voortgezet opleidingsniveau dan 
door de kategorie burgers met een middelbaar of hoog opleidingsniveau. 
Uitgaande van een strategie van informatieverstrekking op grote schaal, die ge-
richt is op de doelgroep bevolking met een laag opleidingsniveau, heeft een 
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overheidsinstantie op het eerste gezicht een iets grotere kans deze kategorie te 
bereiken door informatie te verstrekken via een t.v.-programma als 'Van Gewest 
tot Gewest', dan via enkele andere middelen als bijvoorbeeld landelijke kranten. 
Streek- of lokale kranten/bladen zijn in deze ook iets geschikter als middel dan 
landelijke kranten. Informatieverstrekking via de regionale radio-omroep lijkt in 
zijn algemeenheid een geschikter medium ter bereiking van 'kans-arme' bevol-
kingskategorieën, naar opleidingsniveau bezien, dan informatieverstrekking via 
alle sociale organisaties of meer direkt-politiek gerichte verenigingen of organisa-
ties. 
Ten aanzien van het vorenstaande dient in het oog te worden gehouden dat er 
geen medium op zich is dat voldoende geschikt is om de bevolkingskategorie met 
een lager opleidingsniveau te bereiken. Zo luistert slechts een minderheid van de 
totale Veluwse bevolking regelmatig naar de R.O.N.O. (regionale radio-omroep). 
Bovendien: zeker niet moet worden uitgesloten dat van de kategorie met een 
lager opleidingsniveau meer personen naar bepaalde programma's luisteren, en 
van de middelbare en hogere opleidingsniveaus meer personen naar andere pro-
gramma's. 
Het vorenstaande is niet geheel verrassend. Ander onderzoek heeft aangetoond 
dat mensen met een lager opleidingsniveau ook minder 'de' krant lezen dan 
mensen met een hogere opleiding. Voorzover de lagere opleidingsniveaus lezen 
nemen ze minder kennis van politieke informatie dan van o.a. spektakelonder-
werpenSS). 
In dit verband kan ook melding gemaakt worden van een aantal metodieken 
dat uit een Amerikaanse studie naar voren komt en op het terrein van de in-
spraak van betekenis kan zijn. Het rapport draagt als titel: 'Reaching the hard-to-
reach'89). Volgens deze studie zou de kategorie burgers met een lager inkomens-
en opleidingsniveau drie à vier keer zoveel ondersteuning van adviseurs nodig 
hebben als andere kategorieën, en zou het noodzakelijk zijn 'learning by doing'-
processen bij deze eerste kategorie op gang te brengen. We komen hier nog op 
terug. Verder wordt in dit rapport opgemerkt: 
— het verdient de voorkeur de lagere opleidings- en inkomenskategorieën eerder 
te benaderen via het medium televisie, dan via op schrift gezette mededelingen. 
Mondeling verstrekte informatie zou aangevuld moeten worden met eenvoudige 
- van illustraties voorziene - teksten. Alhoewel Koch hierop niet wijst sluit deze 
suggestie aan op uitkomsten van Wober^ O), die illustreren dat individuen met 
een hogere scholingsgraad andere informatiebronnen gebruiken dan personen 
met een lagere opleiding. Wober zegt verder van de mensen met lagere of geen 
voortgezette opleiding dat ze meer gevoelig zijn voor kinaesthetische informatie. 
Hunfeld vermeldt dat video is gebruikt in een inspraakprocedure in de Beemster 
met onder andere als doel: 'verhoging van representativiteit van inspraak door 
middel van een wervingsfilm'; 'verbetering van de kwaliteit van inspraak door 
middel van een specifieke in formatie film'. Het experiment blijkt in de betreffen-
de situatie slechts gedeeltelijk geslaagd. Verdere experimenten en evaluaties wor-
151 
den aanbevolen. Voordelen van video voor bewustwording en leerprocessen van 
o.a. verbaal minder begaafden worden elders genoemd^l). 
— bij het bespreekbaar maken van ruimtelijke ordeningsvraagstukken zou aange-
sloten moeten worden op ervaringen uit de direkte leefsfeer van genoemde kate-
gorieën; 
— hanteer het principe van wat door ons 'korte termijngratifikatie' is ge-
noemd92). 
Bij de verstrekking van informatie in het kader van een inspraakprocedure wordt 
de bevolking vaak min of meer als een uniform geheel beschouwd en zijn geen 
'doelgroepen' onderscheiden93). in het kader van een informatiebeleid, dat ge-
richt is op het verminderen van selektiviteit in de kennisname en vergroting van 
de deelname, zouden niet alleen mensen met een lagere sociaal-ekonomische 
status als een speciale doelgroep beschouwd kunnen worden, maar ook andere 
kategorieën die in een relatief geringe mate van inspraak kennis nemen. Dit 
impliceert dat hen extra of aangepaste informatie wordt verschaft en dat de 
barrière ter verkrijging van informatie zo gering mogelijk gehouden wordt. 
Stringer en Taylor spreken in dit verband over 'positive discrimination of the 
information-deprived'. Zij konstateren dat de lokale media bij een bepaald plan-
ningsonderwerp de belangrijkste informatie waren voor de lager opgeleiden. 
Fagence merkt op dat een supplement bij een lokaal blad voor planningsinstan-
ties daarom een goed middel is om in kontakt te komen met 'those sections of 
the community usually outside the scope of more intellectual contact', en wijst 
verder op 'the cartoon approach'94). 
4.3.2.2. De boodschap: inhoud en vorm 
In het vorenstaande is gewezen op mogelijkheden tot bevordering van participa-
tie via informatieverstrekking. Gewezen is op het belang van een oriëntatie van 
de 'zenders' op Ontvangers' en op de 'mediumkeuze'. Daarnaast is de boodschap 
van belang. Hier komen presentatie-aspekten aan de orde. 
Opmerkelijk is in de Veluwe^S) geweest dat op de informatie- en diskussiebijeen-
komsten de kategorie agrariërs, met gemiddeld een wat lager opleidingsniveau, 
zeer sterk vertegenwoordigd was. Deze kategorie vormde naar schatting zo'n 30 
procent van alle bezoekers van diskussiebijeenkomsten. Dat veel agrariërs aanwe-
zig waren heeft onder andere de volgende redenen: 
de enigszins als prikkelend ervaren mogelijke doelstelling voor een streekplan 
m.b.t. de landbouw, zoals deze in de brochure was opgenomen; 
de grote betekenis van een streekplan voor de (on)mogelijkheid tot kontinue-
ring van de bedrijfsvoering, een betekenis die door een aantal personen uit 
deze beroepskategorie ook gezien wordt; 
het feit dat in de brochure enkele door agrariërs als 'aanvechtbaar' beschouw-
de cijfers opgenomen waren. 
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Uit het onderzoek blijkt verder dat de deelname van bepaalde bevolkingskatego-
rieën in het algemeen groter wordt naarmate het onderwerp waarover inspraak 
plaatsvindt meer als een expressief onderwerp ervaren wordt en minder als een 
instrumenteel onderwerp. M.a.w.: de deelname van bepaalde bevolkingskatego-
rieën aan participatieprocessen zal groter zijn naarmate men duidelijker zicht 
heeft op de betekenis van het onderwerp voor de eigen leefsituatie (probleem-
transparantie) en voor de eigen belangen, het onderwerp hun meer raakt (emo-
tionele betrokkenheid), en het onderwerp naar de speciale leefsituatie van die 
burgers (doelgroep) vertaald is. De Veluwse procedure heeft geleerd dat het 
mogelijk is een onderwerp tot een expressief onderwerp te maken voor een 
bepaalde kategorie. Het onderwerp is niet onbedoeld expressief geworden; de 
reaktie van agrariërs was vooraf ook voorspeld. Ditzelfde zou gesteld kunnen 
worden naar aanleiding van de oververtegenwoordiging van bewoners van platte-
landsgemeenten, onder verwijzing naar de kleine kemenproblematiek. 
Uit onderzoek blijkt verder dat politiek nieuws bij burgers in het algemeen meer 
de aandacht trekt 'naarmate het meer op de eigen omgeving betrekking heeft. 
Onderzoek toont verder aan dat men in de lagere opleidings- en inkomensniveaus 
in eerste instantie vooral belangstelling heeft voor lokale en zich in de eigen 
sociale omgeving afspelende informatie (o.a. onderzoek van Merton naar 'locals' 
en 'cosmopolitans'). Verder is er een voorkeur voor konkrete, eventueel geperso-
naliseerde informatie, en voor gemakkelijk te konsumeren (en 'onmiddellijk be-
lonende') informatieve). Wellicht is het mogelijk het, via het erbij betrekken van 
de eigen omgeving, expressief gemaakte onderwerp te verspreiden via media die 
een beperkt verspreidingsgebied hebben, nl. die omgeving. Te denken is aan 
dorps-, wijk- en gemeentebladen. Burgers met een hoger opleidingsniveau lijken 
minder in dergelijke media geïnteresseerd^). 
Er zijn dus aanwijzingen dat 'prikkeling' participatiebevorderdend werkt. Maar 
een overheid 'werkt' soms juist niet participatiebevorderend, als we Beck^S) 
mogen geloven, omdat de inspraak juist geneutraliseerd wordt door niet in een 
vroeg stadium te komen met gelijkwaardige alternatieven, door het onthouden 
van informatie en door het benadrukken van tijdsdruk en het stellen van 'dead-
lines'. Beek wijst er verder op dat aktiekomitees wel effekt hebben: o.a. bewust-
making, en aktivering. Het leerproces dat de betrokkenen doorlopen zou leiden 
tot een uitbreiding van inspraakeisen: via de eis om informatie te krijgen en 
bemvloedingsmogelijkheden naar daadwerkelijke invloed. Uit ons Veluwse^) 
onderzoek blijkt eveneens dat een aantal deelnemers inspraak voor zichzelf nog 
definieert als een mogelijkheid tot het krijgen van informatie of het uiten van 
meningen, zonder garantie op effekt. 
Niet alleen de inhoud van een boodschap (zie ook par. 3.3.), maar ook de vorm 
en struktuur waarin deze wordt aangeboden, zijn van belang. Een schriftelijke 
boodschap dient begrijpelijk te zijn voor een publiek ('leesbaar') maar dit geldt 
ook voor mondeling overgedragen informatie ('beluisterbaai')lOO). 
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Suggesties zijn te formuleren m.b.t. het nationaal en provinciaal overheidsniveau 
(omdat een provincie streekplannen ontwikkeld; het gaat ons vooral om inspraak 
en voorlichting bij streekplanontwikkeling). 
- Nationaal 
Het lijkt aanbeveling te verdienen dat het Ministerie van C.R.M. zich bezint op 
de problematiek. In de recente 'Nota over het Massamediabeleid'lOl) wordt de 
funktie van massamedia wel rechtstreeks in verband gebracht met de participatie-
gedachte. De nota schiet echter tekort in het aandragen van suggesties voor de 
versterking van de informatiebasis van burgers en vergroting van de geestelijke 
ontplooiing van burgers, in het kader van de versteviging van de demokratie, en 
het verminderen van de kennisklooflO^X Bezinning is temeer nodig omdat diver-
se ministeries zich ook via gerichte publikaties tot de bevolking of bevolkingska-
tegorieën (gaan) wenden. Het ministerie zou ook stimulansen kunnen laten uit-
gaan naar andere overheidsniveaus opdat een begin gemaakt wordt met media-
planning, in het kader van voorlichting aan en inspraak van burgers. Dit is temeer 
wenselijk omdat afwezigheid van mediaplanning, of een planning die nog in de 
kinderschoenen staat, indirekt eerder lijkt bij te dragen tot vergroting van be-
staande verschillen in kennis dan tot verkleining. 
- Provinciaal 
(a) Vergroting van de publiekgerichtheid van de overheidlO^X Dit impliceert 
(verdere) ontwikkeling van de mediaplanning, het maken van onderscheid in 
doelgroepen, en relatering van het vraagstuk van zgn. kansarme groepen hieraan. 
Het onderscheid in dépositaire en problematiserende voorlichting is hier belang-
rijk. 'Dépositaire voorlichting beschouwt ontvangers als onwetenden, die een 
hoeveelheid kennis nodig hebben. De ontvangers zijn de 'vaten' die door de 
voorlichting moeten worden gevuld. 
Bij problematiserende voorlichting vervaagt het verschil tussen voorlichter en 
voorgelichte. Er wordt getracht een dialoog op gang te brengen. Deze voorlich-
ting zet de ontvanger aan het denken, waardoor hij zijn eigen situatie heront-
dekt. Zo komt men tot inzicht in grotere samenhangen en kan men greep krijgen 
op zijn eigen situatie (...). Ter kontrole moet nagegaan worden, of de informatie 
overkomt bij de ontvanger. Ook de ontvanger is op zijn beurt zender'104). 
Het gegeven, dat de zender om voorlichting te kunnen geven zich moet kunnen 
inleven in de situatie van een ontvangersgroep, heeft bij de teorìe over de ver-
spreiding van vernieuwingen in arme landen geresulteerd in het uitgangspunt 
voorlichters in dienst te nemen die in hun ontwikkeling en wijze van denken niet 
al te veel verschillen van degenen die men wil bereikenlOS). 
(b) Gebruik maken van onderzoeksresultaten en training. Aanwijzingen om de 
leesbaarheidsdrempel voor een deel van de bevolking te verlagen zijn te vinden in 
overzichten van resultaten van onderzoek naar de leesbaarheid van allerlei soor-
ten pubUkaties, en van op leesbaarheid van invloed zijnde tekstkenmerken. On-
derzoeksresultaten kunnen ook enig inzicht verschaffen in (verschillen in) het 
taalvermogen van bepaalde sociaal-milieukategorieën (zie o.a.: Albrecht, 
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Reichwein, Lawtonl06). Wellicht dat de 'taaltraining* van ambtenaren van de 
provincie Overijssel ('ambtelijke leesbaarheidskursus'), aan de hand van een 
werk- en diskussieboek, ook voor andere provincies nuttige ervaringen ople-
vert. 107) 
(c) Publiceren van brochures voor verschillende doelgroepen. 
Speciale aandacht en hulpverlening aan de 'nieuwe armen', de qua informatie 
gedepriveerden, kan geschieden door niet slechts één brochure te publiceren voor 
'de' bevolking maar diverse brochures voor afzonderlijke doelgroepen. Als doel-
groepen zijn bijvoorbeeld bepaalde beroepskategorieën te beschouwen. Brochu-
res kunnen worden 'gepretest', o.a. door een 'taalwacht'. 
Deze aanpak is niet zonder problemen, als we denken aan punten als: de kosten, 
de sociale aanvaardbaarheid van 'positieve diskriminatie', de identifikatie en lo-
kalisatie van publieksgroepen, en de verstrekking van gelijke informatie aan de 
verschillende groepen. Het voordeel van deze benadering is dat bepaalde vraag-
stukken 'toegesneden' kunnen worden op bepaalde bevolkingskategorieën. Hier-
door kunnen deze burgers meer zicht krijgen op de betekenis van dit vraagstuk 
voor hun leefsituatie en kan makkelijker interesse voor het onderwerp geschapen 
worden. Het probleem van een moeilijke leesbaarheid van een brochure wordt 
daardoor enigszins overwonnen. Het appeleren aan de specialisatie en deskundig-
heid van lezers kan eventuele 'moeilijkheden' bij het lezen kompenseren. Boven-
dien kan dit er toe leiden dat brochures op zich meer gelezen worden. Leesbaar-
heid is namelijk slechts een probleem als er gelezen wordt. 
De interesse voor schriftelijke informatie over politiek en ruimtelijke ordening 
onder personen met een tamelijk geringe edukatie lijkt, in verhouding tot de 
kategorie personen met meer edukatie, echter minder groot. Een gedifferentieer-
de aanpak binnen één medium (brochures) als poging om verschillen in kennis te 
nivelleren, heeft dus ook beperkingen. 
De in het vorenstaande geformuleerde suggesties passen in een korte termijn-
benadering. Op de lange termijn kan het leesbaarheidsprobleem wellicht geringer 
worden door een verhoging van het onderwijsniveau van de bevolking. Hiervan 
uitgaan impliceert het zoeken van een storing in de kommunikatie, tussen een 
deel van het publiek en de overheid, bij de kenmerken van (potentiële) ontvan-
gers van informatie. Indien het onderwijs- en intelligentieniveau van de bevolking 
geleidelijk hoger zou worden, zou - ceteris paribus - de kategorie burgers voor 
wie (populaire) overheidspublikaties moeilijk leesbaar zijn geringer in aantal wor-
den. 
Het is evenwel de vraag of van een verhoging sprake is 108). Of het leesbaarheids-
probleem op de lange termijn kan verminderen zou ook samen kunnen hangen 
met veranderingen in de algemene politieke kuituur 109). De betekenis van alge-
meen maatschappelijke ontwikkelingen is overigens niet geheel duidelijk. 
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4.3.Z3. Houdingen van burgers 
Het bereiken van een proportionele deelname aan inspraakprocedures (= repre-
sentativiteit) is niet eenvoudig, onder andere omdat bepaalde diep verankerde 
faktoren op de participatie van bepaalde bevolkingskategorieën van invloed zijn, 
zoals bijvoorbeeld kennis van en interesse voor ruimtelijke vraagstukken, indivi-
duele machteloosheidsgevoelens. Zouden deze kenmerken evenwel gelijkmatig 
gespreid zijn over bevolkingskategorieën, dan nog kan het bereiken van represen-
tativiteit in gevaar komen door onverwachte effekten van delen uit het media-
plan. 
Het streven naar representativiteit kan gehandhaafd blijven, ook al zijn er onze-
kerheden omtrent de mogelijkheden representativiteit te bereiken. Dit streven 
houdt in feite in het zoeken naar en 'testen' van participatiebevorderende tech-
nieken, met behulp waarvan bepaalde doelgroepen op een relatief korte termijn 
tot participatie gemotiveerd kunnen worden. 
Een overheid die de voorwaarden voor inspraak wil scheppen en streeft naar 
representativiteit dient zich te bezinnen op de vraag welke 'technieken' er zijn, 
en welke inzetbaar zijn. In dit verband gaan we met name in op de mogelijkheid 
burgers met een lager opleidingsniveau ('kansarmen') tot participatie te motive-
ren. 
Indien de kennisnamekloof minder zou worden is reeds veel bereikt. Daarnaast 
is evenwel een aantal uitgangspunten van belang die niet zozeer louter in verband 
met het informeren van de mogelijkheid tot deelname van betekenis zijn, alswel 
juist op de individuele beslissing tot deelname. 
Een beperking voor het gebruik van voorlichting ligt in de aard van het voorlich-
tingsproces zelf. Volgens de teorie van de massakommunikatie is voorlichting 
alleen ontoereikend om menselijk gedrag te veranderen. Het onderscheid in me-
diumgebonden voorlichting en persoonsgebonden voorlichting is hier van belang. 
Mediumgebonden voorlichting bevestigt gemakkelijker bestaande meningen en 
gedragingen, terwijl persoonsgebonden voorlichting meer aktiverend kan werken 
en kan leiding tot gedragswijziging. Ook voor de persoonsgebonden voorlichting 
(via persoonlijke gesprekken, informatiebijeenkomsten, groepsmetoden) geldt 
dat het moeilijk is bestaande oordelen te veranderen. Kallen HO) meent terecht 
dat bij voorlichting de belangrijkste vraag van metodische aard is: hoe bereikt 
men mensen die men wil bereiken, gelet op de 'drempels' tot participatie, die per 
bevolkingskategorie verschillen? ; hoe bereikt men de groepen die het moeilijkst 
te bereiken zijn? Om daarop een antwoord te kunnen geven is 'diagnose' nodig. 
Vindt deze niet plaats, met een daarop afgestemde doel- en middelenkeuze dan 
zal er voornamelijk voorgelicht worden aan mensen 'die dit het minste nodig 
hebben', stelt Kallen 111). Volgens deze auteur waren er in 1974 nog nauwelijks 
voorbeelden van voorlichtingsdiensten op gemeentelijk niveau 'die het voorlich-
tingswerk als onderdeel van participatiebevorderende aktiviteiten als duurzame 
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opdracht zijn gaan beschouwen' 112). Een ander onderzoek geeft hiervoor ook 
indikatiesll3). 
Voorlichting moet dus beschouwd worden als opzettelijk en systematisch trach-
ten door middel van het overdragen van kennis en inzicht anderen zodanig te 
helpen en/of te vormen dat deze in staat zijn zo zelfstandig en bewust mogelijk 
en zoveel mogelijk overeenkomstig hun eigen 'belang1 en welzijn ten aanzien van 
een konkreet geval, bijv. participatie of non-participatie, een beslissing te ne-
men 114). Participatiebevorderende voorlichting behoort dus kliëntgericht te 
zijn. Op de vraag hoe de 'Klienten' denken over inspraak wordt nu ingegaan. 
Houdingen kunnen een belemmering zijn om een meer proportionele deelname 
te realiseren. Daar dient derhalve rekening mee gehouden te worden; men kan 
trachten houdingen te veranderen. Uit eigen onderzoek 115) onder de Veluwse 
bevolking van 18-70 jaar blijkt op welke houdingen gedoeld wordt. 
- Verschillen tussen participanten en non-participanten 
Het is niet geheel verrassend dat participanten zich over het algemeen van non-
participanten onderscheiden wat enkele algemene oriëntatie- of motivatieken-
merken betreft. Meer participanten dan non-participanten hebben een grote be-
langstelling voor de wijze van besluitvorming over de ontwikkeling van een 
streek, en de resultaten van de besluitvorming: 
De bereidheid om zich in te zetten voor problemen in de streek is (uiteraard) 
groter onder participanten dan onder non-participanten. 
De mening dat de individuele baten van het zich inzetten voor streekproble-
men groter zijn dan de kosten ('opoffering' van vrije tijd, etc.) is meer 
verspreid onder participanten. 
Het gevoel van kompetentie tot effektieve participatie (o.a. streekproblemen 
begrijpen, afwezigheid van individuele machteloosheidsgevoelens, gevoel dat 
de overheid de mening van individuele burgers van belang acht) is groter bij 
participanten dan non-participanten 116). 
Ten aanzien van een kemmerk doen zich geen verschillen voor. Voor de veron-
derstelling, dat burgers die aan inspraakprocedures (o.a. in de Veluwe) deelne-
men, meer of minder vertrouwen zouden hebben in het funktioneren van politie-
ke vertegenwoordigers en de belangenbehartiging door hen, dan niet-deelnemers, 
kon geen steun worden gevonden. 
- Kenmerken in relatie tot de participatiekloof 
De genoten opleiding of aanwezige edukatie van de bevolkingskategorieën hangt 
samen met oriëntatie- en motivatiekenmerken. 
Naarmate het opleidingsniveau hoger is is de politieke belangstelling, de belang-
stelling voor inspraak bij de streekplanontwikkeling en de bereidheid tot partici-
patie groter, heerst meer het gevoel dat de baten van participatie hoger zijn dan 
de kosten, is het gevoel van kompetentie tot effektieve inspraak groter. Een 
aantal van deze faktoren versterkt elkaar. 
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- Belangstelling voor streekplanontwikkeling en inspraak, en intensiteit van de 
gewenste inspraak 
Diagram 4.1. laat zien dat de meeste burgers (tamelijk) veel belangstelling heb­
ben voor de inhoud van het in de toekomst vast te stellen streekplan (75 pro­
cent). Iets minder burgers hebben (tamelijk) veel belangstelling voor de totstand­
koming van een streekplan voor de Veluwe (62 procent). De interesse voor de 
resultaten van de inspraakprocedure welke in de Veluwe gevolgd is, is bij meer 
mensen aanwezig (72 procent) dan die voor de procedure zelf (48 procent). 52 
Procent van de bevolking van 18-70 jaar heeft weinig interesse voor de inspraak, 
en 13 procent veel. Absoluut gezien hebben naar schatting ongeveer 40.000 
inwonen uit de Veluwe veel belangstelling voor de inspraak. 
Diagram 4.1. - Interesse van de bevolking van 18-70 jaar uit de Veluwe voor in­
spraak en streekplanontwikkeling, in procenten (N = 500) 
persoonlijke interesse voor de 
totstandkoming van een streek­
plan voor de Veluwe 
persoonlijke belangstelling voor de 
resultaten die de inspraak oplevert 
• ^ — — — — — ^ — — — f . ' .v . '• • • • • • ι • •• • • .і .даі.цчда 
52 .у.\
 #Э5 .χ .ν . · .ч Х;: ЩШ Щ 
persoonlijke belangstelling voor de 
inspraak bij het streekplan Veluwe 
ι ι ι • « « a 
weinig of tamelijk veel 
geen interesse interesse 
De algemene pohtieke belangstelling en interesse voor streekproblemen blijkt ho­
ger te zijn dan de daadwerkelijke bereidheid om te participeren. De belangstel­
veel 
interesse 
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ling voor de inspraak is relatief hoog onder de volgende bevolkingskategorieën: 
burgers met een relatief hoog opleidingsniveau; middelbare en hogere beroepen; 
personen die lid zijn van meerdere verenigingen en organisaties — die al of niet 
politiek getint zijn —; personen die in een periode van anderhalfjaar een vergade-
ring hebben bijgewoond van een gemeenteraad, politieke partij, Provinciale Sta-
ten of een voorlichtingsbijeenkomst van de overheid. Reeds eerder is aangegeven 
dat opleiding een faktor van grote betekenis is. 
90 Procent van de Veluwse bevolking vindt inspraak bij de streekplanontwikke-
ling vereist of wenselijk. 34 Procent vindt deze vereist en 56 procent acht het 
wenselijk. Volgens 10 procent van de bevolking is inspraak niet nodig. Meer 
Veluwenaren dan burgers uit Midden-Gelderland achten inspraak noodzakelijk, 
maar ook voor het laatste gebied geldt dat een grote meerderheid (78 procent) 
van mening is dat inspraak nodig is. 
Enkele differentiaties (waarbij onderscheid gemaakt wordt tussen inspraak ver-
eist vinden of louter wenselijk of niet wenselijk): 
. Meer mannen vinden inspraak vereist (40 procent) dan vrouwen (28 procent). 
. Naarmate het opleidingsniveau hoger is, is het percentage dat inspraak vereist 
vindt ook hoger; een tekort aan demokratie wordt vooral ervaren door personen 
met een hogere opleiding. 
. Van de (ongeschoolde arbeiders vindt 28 procent inspraak vereist, van de 
lagere employees 34 procent, van de kleine zelfstandigen 38 procent, van de 
middelbare employees 46 procent, en van de hogere employees/hogere beroepen 
54 procent. Het hoogste percentage dat inspraak bij de streekplanontwikkeling 
niet nodig vindt, vinden we bij de ongeschoolde arbeiders (28 procent). 
. De noodzaak van inspraak wordt ook meer beklemtoond door personen die 
reeds in de sociale en politieke openbaarheid zijn getreden (door ofwel lid te zijn 
van verenigingen of organisaties of door belangen van burgers te behartigen of 
door kontakten met de overheid te onderhouden) en minder door personen bij 
wie dit niet of nauwelijks het geval is. 
. Opmerkelijk is verder de afwezigheid van een samenhang tussen politieke voor-
keur van burgers en de intensiteit van de gewenste inspraak. 
Het percentage personen van degenen die in 1972 tijdens de Tweede Kamerver-
kiezingen op een van de drie progressieve partijen (als totaal gezien) gestemd 
hebben en inspraak vereist vindt, is niet hoger dan van die Veluwse burgers die 
op een van de drie grote christelijke partijen gestemd hebben, of op de V.V.D. of 
D.S.'70. 
- Algemeen-maatschappelijke participatiespiraal 
Voor een aantal burgers met een relatief geringe edukatie geldt in zekere zin dat 
men niet in een 'spiraalbeweging' van ervaringen wordt meegetrokken, die een 
gunstige konditie voor participatie vormen. Toch zijn aanknopingspunten te vin-
den, waardoor de participatiekloof minder zou kunnen worden. Op de korte 
termijn is deze kloof zeker niet te dichten. 
Enkele onderzoekers komen op grond van resultaten van onderzoek tot de kon-
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klusie dat slechts door politieke en maatschappelijke veranderingen op de wat 
langere termijn de houding van burgers kan worden beïnvloed, wat het krijgen 
van individuele invloed van burgers op het overheidsbeleid betreft of het krijgen 
van een gevoel dat de overheid rekening met hem of haar houdt 1 Π). 
Er zijn ook aanknopingspunten voor participatiebevordering van lagere sociaal-
ekonomische kategorieën te vinden in motieven tot deelname aan inspraakproce-
dures. Gebleken is dat in de Veluwe de deelnemers met een lager opleidingsni-
veau meer dan anderen hebben deelgenomen om eigen, groeps- of wijkproblemen 
te bediskussiërenl 18). Dit is toch verrassend als uitgegaan wordt van Pinker'sl 19) 
konstatering dat vooral mensen uit de lagere statuskategorieën hun 'belangen' 
onderschatten of zelfs helemaal niet kennen. Zijn er onder de deelnemers met 
een lager opleidingsniveau dan opinieleiders die hun belangen kennen, en infor-
matie over de inspraakprocedure doorgeven naar hun achterban? Zou het ant-
woord hierop positief zijn, dan zou een splitsing van het informatie- en motive-
ringsgedeelte van het diskussie- en meningsuitingsgedeelte, juist voor participatie-
bevordering bij de lagere opleidingsniveaus zinvol zijn. Uit het Veluws onder-
zoekl20) blijkt evenwel dat het antwoord negatief is. Dit lijkt er op te duiden 
dat althans van deelnemers met een lager opleidingsniveau minder effekt als 
(eventuele) opinieleider is uitgegaan. Deze konklusie maakt de participatiebevor-
dering er niet eenvoudiger op, gezien de betekenis die interpersoonlijke kontak-
ten blijken te hebben bij de beslissing een innovatie over te nemen, en als 
uitgegaan wordt van het feit dat nieuwe gedragsvormen zich sneller binnen socia-
le lagen plegen te verspreiden dan tussen sociale lagen (hetgeen Rogers en Schoe-
maker aanduiden als 'homophily')121). Wellicht dat het identificeren van opinie-
leiders en het inschakelen hiervan op wijk- en gemeentelijk niveau meer mogelijk-
heden biedt dan op streekniveaul22). 
Geisslerl23) wijst in zijn beschouwing over 'Politische Meinungsfuhrer und De-
mokratie' er op dat opinieleiders over het algemeen participatiekansen beter 
benutten dan andere burgers. Omdat de opinieleiders zo aktief zijn en over een 
relatief 'goed' inzicht in politieke vraagstukken beschikken, kunnen ze veel in-
vloed uitoefenen op beleid en hun eigen belangen waarborgen. Omdat uit de 
hogere sociale milieus doorgaans ook verhoudingsgewijs veelopinieleiders gere-
kruteerd worden, resulteert hieruit volgens Geissler dat politieke opinieleiders 
eerder tot sociale ongelijkheden in politieke participatie bijdragen dan dat het 
omgekeerde het geval is. 
Als interpersoonlijke kommunikatie belangrijk is bij de beslissing tot deelname 
wat dan te verwachten van huisbezoek? 
Huisbezoek ('canvassing'), teneinde burgers van de mogelijkheid tot inspraak op 
de hoogte te brengen en tot participatie te motiveren, is een mogelijkheid die bij 
regionale inspraakprocedures niet eenvoudig is, maar wel bij participatieproces-
sen op wijkniveau zou kunnen plaatsvinden. Het is een metode die wel door 
sommige politieke partijen (o.a. P.v.d.A.) in Nederland is toegepast teneinde 
burgers tot deelname aan verkiezingen te motiveren. 
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Uit een onderzoek naar huisbezoek vóór verkiezingen blijkt dat a) huisbezoek 
inderdaad een opkomstbevorderend effekt heeft, b) dat kiezers op de linkse 
partijen zich over het algemeen positiever tegenover 'canvassing' opstellen dan 
kiezers op andere politieke partijen, en c) dat kiezers die huisbezoek hebben 
gehad positiever tegenover deze campagnevorm staan dan kiezers die deze erva-
ring niet hebben (Onbekend maakt onbemmd')124)
-
 Verdere experimenten zijn 
ook op dit punt nodig, evenals evaluatie. Een inspraakprocedure over streekplan-
nen is immers wat anders dan een gemeenteraadsverkiezing. 
In het kader van de ontwikkeling van een mediaplan kan het ook nuttig zijn dat 
overleg wordt gevoerd met organisaties die een schakel zijn tussen overheid en 
burgers, zoals bijvoorbeeld agrarische belangenorganisaties. Deze organisaties be-
schikken (soms) over informatie over: de periodieken die voor bepaalde doel-
groepen verschijnen, de geihformeerdheid van delen van deze groepen over be-
paalde onderwerpen, e.d. Ze kunnen wellicht inzicht geven in door hun in het 
kader van inspraak te geven informatie. Dit overleg biedt ook mogelijkheden om 
een brochure te 'pretesten', en na te gaan of aparte informatie voor een doel-
groep nodig is. Een overheid zal overigens niet altijd de mogelijkheid hebben om 
dit overleg te voeren, vanwege tijdsdruk en beperkte financiële mogelijkheden 
om mensen van organisaties te honoreren. Dergelijk overleg kan evenwel voorko-
men dat reakties van een publiek verkeerd worden 'ingeschat'. 
Hierop sluit de suggestie aan tot het op gang brengen van diskussie in geselekteer-
de verenigingen en organisaties, die voornamelijk de lagere opleidingsniveaus tot 
hun leden rekenen. Juist inzicht in de samenstelling van het ledenbestand van 
deze verenigingen en organisaties biedt een mogelijkheid om de lagere opleidings-
niveaus te lokaliseren. 
De kategorie personen, die geen lid is van verenigingen en organisaties is het 
moeilijkst te benaderen. Op de langere termijn biedt verhoging van het onder-
wijsniveau van de bevolking indirekt mogelijkheden tot verhoging van de partici-
patiegraad. 
Men dient er op bedacht te zijn dat zich rolkonflikten kunnen voordoen. Als het 
gaat om ruimtelijke ordening kan hetzelfde individu op grond van verschillende 
posities (huisvader, werknemer, lid van een vereniging, etc.) voorstander zijn van 
χ en van het hiermee kontrasterende y. Deze tegenstrijdigheden zullen het inne­
men van een standpunt en daarmee participatie bemoeilijken. Zowel Guf-
fensl25) als Nooy wijzen op dit vraagstuk. Nooyl26) konstateerde dat participa­
tie in een standsorganisatie kan leiden tot een afremming van de deelname aan 
andere participatiemogelijkheden, nl. bepaalde vormen van reformistische poli­
tieke participatie (wegblokkades door aktiegroepen). 
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4.3.3. Het onderwerp van participatie, planning en beleid 
- Lange en korte termijn 
Niet elk onderwerp leent zich even goed voor deelname door kategorieën met 
een lager opleidingsniveau. Vooral planning op korte termijn, afgezien van de 
vraag of het om een lokaal of streekvraagstuk gaat, biedt mogelijkheden. We 
lichten dit toe. 
De beslissingen die in het kader van de ruimtelijke ordening genomen worden, 
hebben een werking die zich over een groot aantal jaren uitstrekt. Hierover kan 
weinig twijfel bestaan. Gaat men dus beslissingen nemen dan dient men niet 
alleen met de huidige maatschappelijke behoeften die voor de ruimtelijke orde-
ning van belang zijn, rekening te houden maar ook met de bijvoorbeeld over 20 
jaar optredende behoeften. Is de burger wel in staat om mee te denken over - te 
nemen - beslissingen die zo ver reiken? Men kan met Klagest?)
 z i j n twijfels 
hebben over de vraag of een aantal burgers een redelijke mate van 'konstruktieve 
fantasie' heeft. Zou men burgers vragen lange termijndoelstellingen te formule-
ren dan kan vermoed worden dat deze doelstellingen 'te beperkt' zullen blijken, 
omdat ze teveel georiënteerd of afgestemd zullen zijn op vroegere of huidige 
omstandigheden en maatstaven. Men mag verwachten dat een aantal burgers 
innovatieve oplossingen voor problemen zal trachten te vermijden of er geen 
zicht op zal hebben. Het probleem wordt groter als we kijken naar de toekomst-
oriëntatie van de verschillende sociale statuskategorieën. Burgers uit een relatief 
lage sociale Statuskategorie blijken over het algemeen een iets korte tijdhorizon 
en een - in de tijd gezien - minder ver vooruitgrijpende toekomstoriëntatie te 
hebben dan mensen uit een hogere kategoriel^S). Daarnaast zijn er aanwijzingen 
dat de kollektiviteitsoriëntatie respektievelijk de zelforiëntatie, dat wil zeggen 
het gericht zijn van burgers op de belangen van de kollektiviteit of op de eigen 
belangen, samenhangt met het opleidmgs- en inkomensniveau van burgers. De 
kollektieve oriëntatie, die van belang is met betrekking tot de ruimtelijke orde-
ning, is dus te vinden bij een selektieve groep, met name bij de hogere opleidings-
en inkomensniveaus 129). ctok al gaat men er van uit dat denken in termen van 
algemeen belang over het algemeen een fiktie isl30)j dan nog mag men dit 
vraagstuk niet zonder meer negeren. Toch behoeft de uitkomst van diskussie niet 
een zuivere weergave te zijn van belangen. Er zijn technieken van konsensus-
vorming, waarbij burgers 'gedwongen' worden belangen met elkaar te konfronte-
ren en te 'wegen'. 
Sçharpfl31) suggereert als oplossing voor deze problematiek van beperkte moge-
lijkheden om adekwaat 'in de toekomst te kijken', om beslissingen met betrek-
king tot de lange termijn die niet per sé genomen hoeven te worden, dan ook 
niet te nemen. 
- Onderwerp en overige ¡context 
Ook dient in het oog te worden gehouden dat een participatie-opzet niet zonder 
meer geschikt is in verschillende kontexten ('fallacy of simple location'132)^ 
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d.w.z. bij verschillende onderwerpen op eenzelfde overheidsniveau, bij eenzelfde 
onderwerp op verschillende overheidsniveaus, bij een verschil in aard van te 
nemen beslissingen (routinebeslissingen, innovatieve beslissingen, etc). 
- Beleidsbeoordeling 
Tevredenheid met beleid op een bepaald terrein wordt doorgaans verondersteld 
samen te hangen met participatie, in de zin van een oververtegenwoordiging van 
ontevredenen onder de participanten ('deprivatieteorie'). Deze veronderstelling 
gaat slechts beperkt op. Zowel tevredenen als ontevredenen participeren. Nooy 
toont, in een verslag van een onderzoek naar reformistische participatie van 
boeren, aan dat met name de boeren die 'het meest tevreden zijn met het door 
de overheid gevoerde landbouwbeleid het niet-legitieme middel van de wegblok­
kades hebben gehanteerd' in 1974ІЗЗ). Uit het eigen Veluws onderzoekl34) 
blijkt dat de ontevredenen over algemene resultaten van beleid dat op het terrein 
van de ruimtelijke ordening in de streek is gevoerd, (signifikant) iets oververtegen­
woordigd zijn geweest (zie tabel 4.1. in bijlage). Er bleek wel enige samenhang 
tussen (ontevredenheid en opleidingsniveau van de Veluwse bevolking, maar 
deze was niet signifikant. 
Er blijken verder zeer duidelijke verschillen in tevredenheid tussen participanten 
en non-participanten over de wijze van beleidsvorming door provincie en ge­
meenten: meer participanten zijn ontevreden (vinden dat er teveel informatie 
achter gesloten deuren blijft, etc). 
4.3.4. De organisatie van procedures 
Het is nodig de inspraakmetodiek in overeenstemming te brengen met wensen 
van burgers. Aangezien verbale vaardigheden 'vereist' zijn voor deelname aan de 
diskussie op massale diskussiebijeenkomsten zijn relatief kleine diskussiegroepen 
wellicht een betere metodiek of een kombinatie van metodieken. 
Autoriteitsvrees en gebrek aan verbale vaardigheden blijken groter naarmate men 
een lagere opleiding en een lager inkomen heeft^S), Drempelvrees en machte­
loosheid blijken samen te hangen met autoriteitsvrees en gebrek aan verbale 
vaardigheid. Alle faktoren hangen samen met opleidingsniveau waarbij de lager 
geschoolden van alles het meest hebbenl36). Het is derhalve niet verrassend dat 
massale bijeenkomsten als hearings in het voordeel zijn van personen met een 
middelbaar en hoger opleidingsniveau^^). 
Een andere aanbeveling die wel gegeven wordt is dat met behulp van opbouw­
werk, dat te definiëren is als 'een sociaal-agogische metode om de bevolking te 
aktiveren op demokratische wijze tot zelfwerkzaamheid te komen'13 8)) a a n ¿
е 
vermindering van deze ongelijkheid gewerkt kan worden. Het effekt hiervan 
dient echter niet overschat te wordenl39), 'Diagnose' vooraf in een gebied is 
nodigHO). 
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Het zoeken naar 'de beste' inspraakmetodiek lijkt in de diskussie over de beteke-
nis van onder andere hoorzittingen een te grote rol te hebben gespeeld. Veeleer 
zal in een procedure die rekening houdt met doelgroepen uit de bevolking, te 
onderscheiden op basis van de verschillende mate waarin intensieve participatie 
mogelijk is en de verschillende relatie van bepaalde bevolkingskategorieën tot 
(delen van) ruimtelijke planontwikkeling, een kombinatie van metodieken nodig 
zijn. Welke metodiek noodzakelijk is hangt ook onder andere samen met: de fase 
waarin een procedure zich bevindt, de doelstelling van betrokkenen (burgers en 
overheid), het onderwerp van diskussie en de 'aard' van het gebied. Punt van 
aandacht bij de opzet van toekomstige procedures dient wel te zijn: voor- en 
nadelen van bepaalde metodieken. 
4.3.5. Leerprocessen 
Uit het ,Veluwsl42) onderzoek blijkt ook dat deelname aan een (eerste) in-
spraakprocedure, vanwege leereffekten, gunstige kondities stelt voor deelname 
aan volgende procedures. De Veluwse inspraakprocedure blijkt in de relatief 
grootste mate een leerproces te zijn geweest voor de deelnemers met een lager en 
lager voortgezet opleidingsniveau, en minder voor de deelnemers met een middel-
baar of hoger opleidingsniveau. 
Een participantenregister van deelnemers aan vroegere procedures kan nuttig zijn 
bij het op gang brengen van volgende procedures. Het is wenselijk ermee reke-
ning te houden dat participanten kennis willen nemen van de relatie tussen 
resultaten van vroegere procedures en genomen beslissingen. De betekenis van 
een register dient niet overschat te worden: de samenstelling van de kategorie 
participanten kan selektief zijn, en het register kan na verloop van tijd niet meer 
'up to date' zijn (verhuizingen, e.d.). Nieuwe rekrutering van participanten, mede 
vanuit het gezichtspunt van het op gang brengen van leerprocessen, is derhalve 
eveneens nuttig. 
In een verslag van een onderzoek naar de relatie burger-gemeentelijke overheid 
wordt gekonkludeerd: 'het tegemoet komen van de overheid aan de inspraakbe-
hoefte van de burgers is één van mogelijkheden om het beeld dat de burger van 
de ambtenaren heeft te verbeteren' 143). Alhoewel ambtenaren en overheid niet 
zonder meer gelijk te stellen zijn, is deze suggestie toch interessant. Uit een 
onderzoek van Huismans en Siegeristl44) blijkt namelijk dat mensen met een 
hoger opleidingsniveau over het algemeen wat positiever staan tegenover de over-
heid dan anderen. Wil men de lagere opleidingsniveaus bij inspraak betrekken 
dan verdient ook een positief imago van de overheid aandacht, en is meer nodig 
dan alleen inspraakverlening en 'afwachten' van houdingseffekten. 
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4.3.6. Participatie bij beleidsuitvoering? 
Van Gils stelt, naar aanleiding van een onderzoek onder een aantal burgers uit 
een Rotterdamse wijk over wijkgebonden inspraak, dat sprake is van een zichzelf 
versterkend proces doordat mensen met een hoog inkomen en een hoge oplei-
ding relatief het meest participeren en ook het meest baat of profijt, in de zin 
van leereffekten, hebben. Van Gils noemt participatieprocessen bij de beleids-
voorbereiding en -beslissing een verbaal-intellektualistisch gebeuren, dat een be-
trokkenheid en inzet vereist die voor een aantal groepen 'niet haalbaar, resp. niet 
interessant zijn'l^S). Van Gils stelt een minder klassegebonden benadering van 
participatie voor, nl. invloed van burgers op de uitvoering van overheidsbeleid. 
'Mensen met weinig opleiding en een laag inkomen worden voortdurend met 
problemen in de sfeer van de uitvoering van overheidsbeleid gekonfronteerd, 
waarvan beter gesitueerde groepen dikwijls minder last hebben, maar ook zelf 
gemakkelijker oplossingsmetoden voor vinden'. Te denken valt aan: huisvestings-
beleid en huurbeleid. 'Een participatiebevorderend beleid zou hier niet in termen 
van decentralisatie gesteld moeten worden, maar in termen van dekoncentratie 
van ambtelijke diensten, eerstelijns hulpverlening, installering van wijk of buurt-
gerichte ombudsmannen e.d.'146) 
We delen deze konklusie vooralsnog niet. Inspraak bij de beleidsvoorbereiding en 
uitvoering is thans nog geen 'of, of-kwestie. Van Gils geeft niet aan dat in de 
Rotterdamse wijk gepoogd is selektieve deelname te voorkomen. Bovendien 
blijkt uit ons onderzoek niet dat de hoger opgeleiden maar de lager opgeleiden 
meer baat hebben bij participatie in de zin van leereffekten, zij het dat de 
lager opgeleiden ondervertegenwoordigd zijn. Dit betekent toch dat de konklusie 
van Verba en Nie 147)
 niet tegengesproken kan worden: 'participation helps 
those who are already better off. 
4.3.7. Onderwijs en werksituatie 
Het is ook nodig dat het overheidsbeleid erop gericht is 'door ekonomische, 
sociale en onderwijskundige maatregelen zoveel mogelijk gelijke kansen te geven 
om deel te nemen aan het maatschappelijke en politieke leven', zoals Van der 
Burg148) stelt. 
Hier ligt dus gedeeltelijk een taak voor de rijksoverheid. Deze rijksoverheid zal 
een pretentie te streven naar spreiding van kennis en 'macht' echter niet waar 
kunnen maken indien de provinciale overheid voor zichzelf in deze géén taak 
weggelegd ziet. De vraag is dan ook of er een 'vertikale integratie' bestaat tussen 
overheidsniveaus op het punt van het nastreven van gelijkheid van kansen. 
Patemanl49)
 meent dat training van burgers nodig is, iets wat Mulder 150)
 β
η 
ScharpflSl) ook benadrukken. Volgens Pateman kan de edukatieve funktie ver­
vuld worden door participatie op andere terreinen. Vooral participatie in de 
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eigen werksituatie wordt van doorslaggevend belang gevonden, niet alleen vanuit 
de noodzaak van een 'participatory society', maar ook omdat een bedrijf een 
politiek systeem zou zijn. Zij stelt op basis van onderzoek in de V.S. dat gevoe-
lens van politiek zelfvertrouwen ('sense of political efficacy') vooral bij lager 
opgeleiden niet of beperkt aanwezig zijn, en dat zelfvertrouwen vooral ontstaat 
door participatie in besluitvorming zowel op het werk als elders. De samenhang 
tussen opleidingsniveau (of sociaal-ekonomische status) is volgens Pateman geen 
direkt-oorzakelijke. Status zou eerst de mogelijkheden tot participatie bepalen in 
gezin, school en werk. De ervaringen in deze situaties zouden de ontwikkeling 
van zelfvertrouwen beïnvloeden. Pateman: 'economie underprivilege ....(is) 
linked to psychological underprivilege' 152). 
Het vorenstaande geeft aan dat vanuit de participatiedemokratische richting bij 
het nivelleren van ongelijkheden meer aksent wordt gelegd op de ervaringen in 
school- en werksituaties. Pateman: 'the development of a sense of political 
efficacy does appear to depend on wether his work situation allows him any 
scope to participate in decisionmaking. This being so, than the crucial question 
so far as the general empirical validity of the theory of participatory democracy 
is concerned, is how far it is in fact possible for industry to be organized on 
participatory lines' 153). 
Probleem is volgens Pateman dat participatie in bedrijven vooral pseudo-partici-
patie zou zijn (beslissingstechnieken die burgers/werknemers het gevoel geven 
invloed gehad te hebben) en partiële participatie (bedrijf bepaalt grenzen van de 
participatie). 
Een van de grote moeilijkheden is het ontbreken van de eerste mogelijkheid om 
ervaring op te doen en het benutten hiervan. 
Van der Eijk vraagt zich af of Pateman's visie toch voldoende empirisch gefun-
deerd is 154). Eerstgenoemd auteur wijst ook op een ander relevant gegeven, nl. 
de 'a-politieke aard van de gewone man', die voor een groot deel resultaat zou 
zijn van ervaringen en negatieve verwachtingen over het effekt van participatie. 
Dat velen verwachten dat de overheid en/of de sociale omgeving intolerant zal 
zijn bij het uiten van sommige opvattingen is ook niet bevorderlijk voor kompe-
tentie en participatie van die burgers'! 55). Het blijkt dat ook bij de lagere status-
kategorieën negatieve kondities aanwezig zijn voor participatiebevordering, 
omdat daar niet konsistent over demokratische waarden wordt gedacht en weinig 
tolerantie bestaat voor minderheden 156). 
4.3.8. Vrijwillige of verplichte participatie? 
Een remedie om representativiteit in de deelname te bereiken zonder de kennis-
namekloof te dichten bestaat wel, maar lijkt niet sociaal rechtvaardig. Men zou 
namelijk de mogelijkheid tot deelname van bevolkingskategorieën die in sterke 
mate steeds weer aan inspraakprocedures deelnemen bij een bepaald aantal deel-
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nemers 'stop' kunnen zetten, en zo de deelname-aantallen van andere katego-
rieën naai evenredigheid aan kunnen passen. Dit lijkt evenwel een irreëel voor-
stel; deze wijze van handelen zou sterk in de nabijheid komen van 'gekonstrueer-
de representativiteit', zoals die bij de samenstelling van streekkommissies plaats-
vindt. Het tast ook de vrijwilligheid van de deelname van burgers aan. Boven-
dien: als burgers tijdens het inspraakproces 'afhaken', zou de representativiteit 
opnieuw in gevaar komen. 
Een andere suggestie is 'een idee uit de jury-rechtspraak' (iedereen kan eens per 
jaar worden opgeroepen) toe te passen. Daardoor zou inspraak wettelijk een veel 
sterkere basis kunnen krijgen. 
Dat paragraaf 4.3.8. 'rigoreuze' voorstellen bevat, komt voort uit de verwach-
ting dat het realiseren van proportionele deelname op zich, ook bij een volledig 
veranderde maatschappijstruktuur, toch een fiktie kan zijn. Het is deze waar-
schuwing die we OOK m de literatuur wel tegen komen^T), Dit neemt niet weg 
dat een minder disproportionele zeker mogelijk lijkt door een kombinatie van 
middelen. In hoofdstuk 5 zullen we nagaan of deze middelen worden toegepast, 
en zo ja, wat hiervan het resultaat is. 
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5 Participatiebevordering in de praktijk 
5.1. Inleiding 
De vraag of aanknopingspunten om de bevolking bij participatieprocessen te 
betrekken sukses hebben, vindt in dit hoofdstuk beantwoording aan de hand van 
inspraak bij in de provincie Gelderland sedert 1972 ontwikkelde of in ontwikke-
ling zijnde streekplannen 1) en in andere provincies. 
De provincie heeft een 4-tal plannen in ontwikkeling of ontwikkeld, nl. voor 
Midden-Gelderland, Oost-Gelderland, Veluwe en Rivierenland. Er is (was) steeds 
sprake van een 3-tal fasen. Van alle vier de planprocessen is eerst de eerste fase 
afgewerkt. In de eerste fase startten de werkzaamheden aan de plannen elke 3 
maanden in een andere regio: Midden-Gelderland beet de spits af terwijl de pro-
grammafase voor Rivierenland het laatst van de vier werd afgewerkt. Vervolgens 
startte Midden-Gelderland weer als eerste in de voorontwerpfase, etc. Hierdoor 
was het mogelijk voor de provincie te leren van ervaringen van een eerder opge-
starte fase van planontwikkeling voor een bepaald gebied. Dit geldt ook voor de 
voorlichting en het participatieproces. 
In de eerste fase is een tweetal evaluatieve studies verricht ten aanzien van de 
voorlichting en participatie (Midden-Gelderland2) en Veluwe3)), en in de tweede 
fase een (Midden-Gelderland^)). Het betreft drie I.T.S.-studies. Daarnaast zijn 
een tweetal kleine onderzoekingen door de provincie Gelderland zelf gepleegd 
(Rivierenland-eerste en tweede faseS)). Door deze onderzoekingen is het moge-
lijk te bezien: 
a) wat de mededelingen over de doelstellingen van de provincie waren en of 
deze in het algemeen in de loop der tijd veranderd zijn; 
b) in hoeverre het betrekken van de bevolking bij de planontwikkeling is nage-
streefd, met welke middelen en met welk resultaat; 
c) of het betrekken van bepaalde bevolkingskategorieën, die doorgaans wat 
bepaalde participatievormen betreft ondervertegenwoordigd zijn, via bepaal-
de middelen is nagestreefd, en wat het resultaat hiervan is geweest; 
d) of de onder b en с genoemde resultaten in de tijd gezien hetzelfde zijn 
gebleven, of dat zich meer of minder selektieve processen hebben voorge­
daan. 
Het gaat anders gesteld om de vraag: vanuit welke demokratie-opvatting heeft 
het provinciaal bestuur van Gelderland het participatiegebeuren in de loop der 
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jaren bezien, is dit gebeuren uitgelopen op participatie met sterk klassegebonden 
kenmerken (participatie door de 'middle' en 'higher class'), en welke bestuurlijke 
betekenis wordt vervolgens aan het bereikte resultaat toegekend? 
Omdat procedures opeenvolgend hebben plaatsgehad, zullen de resultaten per 
procedure apart worden bezien. Hierdoor kan inzicht in effekten van een ver-
anderde aanpak worden verkregen. 
Per procedure wordt een aantal 'meetmomenten' onderscheiden, in aanduiting 
op fasen in een procedure: kennisname door burgers van het plaatsvinden van 
een procedure, voorbereiding op participatie, deelname, deelname tijdens de 
procedure, kontakten achteraf, etc. Indien de kennisname verschilt tussen bevol-
kingskategorieën met een verschillend opleidingsniveau spreken we over een ken-
nisnamekloof. Zo ook bijv. over een voorbereidingskloof, en een participatie-
kloof. Indien kloven bestaan is de vraag of ze in dezelfde richting wijzen. 
Ook evaluatieve aspekten komen aan bod, bijv. de vraag of de voorlichting als 
voldoende is beoordeeld door betrokkenen. 
De indeling is als volgt. Par. 5.2 geeft aan wat participatie in Gelderland inhoudt, 
hoe enkele procedures zijn opgezet, en welke de achterliggende demokratie-
opvatting is geweest. Par. 5.3 behandelt resultaten van twee procedures in de 
eerste fase van planontwikkeling (Midden-Gelderland en Velu we) en par. 5.4 
resultaten van twee procedures in de tweede fase (Midden-Gelderland en Rivie-
renland). Par. 5.5 beziet de voorlichtings- en participatie-aanpak in andere pro-
vincies en op rijksniveau, om aan te geven of de Gelderse benadering bijzonder is. 
Par. 5.6 handelt over de bestuurlijk toegekende betekenis aan inspraakresultaten. 
De opzet van genoemde onderzoekingen is in afzonderlijke publikaties weergege-
ven, en wordt hier niet herhaald. In deze publikaties is ook een uitgebreide 
verantwoording gegeven van uitgevoerde analyses. Voor een overzicht van gehan-
teerde waarnemingsmetoden, wordt naar elders verwezen^). Elders is ook een 
overzicht gegeven van de tijdschriften waarin de publikaties gerecenseerd zijn7). 
Dit hoofdstuk volstaat met de weergave van een aantal resultatea Een aantal 
resultaten is wel in een rapport maar niet eerder in de vorm van een tijdschrift-
artikel gepubliceerd, voor een aantal resultaten geldt dit laatste wel (par. 5.3.2.2. 
t/m 5.3.2.11.) 8). 
5.2. Participatie in Gelderland 
5.Z1. Algemeen 
Streekplannen worden in Gelderland ontwikkeld in drie fasen: 
. de fase waarin de formulering van de uitgangspunten van het provinciaal beleid 
plaatsvindt en de eerste vorming van ideeën (programmafase); 
169 
. de fase waarin uit een aantal voorontwerpen een keuze wordt gemaakt (voor-
ontwerpfase); 
. de fase waarin het gekozen ontwerp verder wordt uitgewerkt, en het plan wordt 
vastgesteld (vaststellingsfase). 
In de eerste twee fasen vindt in Gelderland inspraak van de bevolking plaats. In 
de tweede heeft ook uitgebreid overleg plaats gehad met rijksinstanties, gemeen-
ten en gewesten. 
Het provinciaal bestuur formuleerde in 1971 twee hoofddoelstellingen), nl. 
verbetering van de kwaliteit van de demokratie en van de kwaliteit van ruimtelij-
ke beleidskeuze. Inspraak werd gezien als een onderdeel van het besluitvormings-
proces. Enige invloed op bestuur kan daarom verwacht worden. Procedures zijn 
ook gezien als een aanvulling op het werk van gekozen organen. 
De provincie stelde zichzelf tot taak voorwaarden voor inspraak te scheppen. 
Daartoe werden streekkommissies in het leven geroepen: in Midden-Gelderland 1 
kommissie, in Oost-Gelderland 4 kommissies, in de Veluwe 3 kommissies en in 
Rivierenland 1 kommissie. De samenstelling van een kommissie lag in handen van 
de provincie zelf, die hiertoe overging na plaatsing van advertenties, waarin om 
kandidaten gevraagd werd, en na inwinning van advies van organisaties, als bijv. 
waterschappen. Elke kommissie bestond uit ongeveer 20 penonen. Tot de taak 
behoorde: het peilen van meningen in de bevolking, en het waken over de 
doorwerking van resultaten in provinciaal beleid. 
Wat de provincie met inspraak wilde is niet alleen beslist door Gedeputeerde 
Staten (G.S.). Provinciale Staten (P.S.) hebben zich hier ook achter gesteld. 
Gedeputeerde Staten, en ook Provinciale Staten hebben de inspraak gebaseerd 
op het advies van de Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening (R.AR.O.) 
inzake het betrekken van de bevolking bij de vorming van het ruimtelijk beleid. 
In aansluiting hierop wordt inspraak gezien als een sociale techniek waarmee de 
inzichten in de samenleving naar voren worden gehaald en vorm krijgen. Dit wil 
niet zeggen dat inspraak daarmee eenzijdige informatie-overdracht zou zijn. Van 
een tweezijdig kommunikatieproces dient sprake te zijn, volgens het provinciaal 
bestuur. Dit wordt ook door de R.A.R.O.10) beklemtoond waar zij ook op de 
eindfase van besluitvorming wijst: 'Aan het einde van het besluitvormingsproces 
dient duidelijk te worden aangegeven welke rol de resultaten van de inspraakver-
lening hebben gespeeld bij de totstandkoming van de uiteindelijke beslissing. Dit 
moet ook aan de bevolking worden bekend gemaakt'. De R.A.R.O. stelt ook dat 
'inspraak méér is dan alleen maar informatie, maar minder dan medebeslissing'. 
Dat de samenhang tussen invloed en inspraak onderkend wordt lijkt voor de hand 
liggend. De volgende zinsnede geeft aan dat het niet 'onrealistisch' is als de 
participanten verwachtingen hebben. 'De bevolking mag verwachten dat hetgeen 
bij de inspraak naar voren komt, ook binnen redelijke grenzen van invloed zal 
kunnen zijn op de uiteindelijke door de betreffende instantie te nemen beslis-
sing· Π ). 
Over beïnvloeding is de provincie Gelderland minder expliciet^). De brochure 
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'Gelderland Straks' (1972) stelt evenwel dat de bewoners van de streek de gele-
genheid moeten krijgen zélf invloed uit te oefenen op de richting die het beleid 
van de overheid aan de ontwikkeling van hun gebied geeft, en: 'Als aan sug-
gesties, voorstellen, e.d. van burgeis geen gevolg gegeven is, moet hun verteld 
worden waarom niet'13). 
Over kwaliteitsverbetering van beleid zegt de brochure: de afweging van verschil-
lende standpunten (na inspraak) in Provinciale Staten moet 'meer inhoud en 
diepgang kunnen krijgen'14). 
In hoeverre zijn de eerdergenoemde doelstellingen en operationaliseringen sedert 
de procedure in de eerste fase veranderd? Een brochure uit 197515) noemt de 
hoofddoelstellingen opnieuw. Gesteld wordt dat inspraak te maken heeft met de 
'betere' werking van de demokratie, en verder, dat de volgende resultaten zouden 
kunnen worden bereikt: 
Verbetering van de kwaliteit van het overheidsbeleid door inbreng van bur-
gers 
het verstrekken van informatie over en weer 
het bevorderen van een vertrouwensrelatie tussen burgers en overheid 
wederzijds inzicht in mogelijkheden en onmogelijkheden 
een betere aanvaarding van het overheidsbeleid door de bevolking'. 
Hierbij kan aangetekend worden dat 'inbreng' van burgers slechts dan betekenis 
heeft als van enigerlei 'invloed' sprake is. De doelstellingen van 1971 zijn in 1975 
in andere bewoordingen geformuleerd. Van een verandering in doelstelling lijkt 
nauwelijks sprake, alhoewel toch opvalt dat drie mogelijke resultaten geformu-
leerd zijn in termen van vertrouwen Cvertrouwensrelatie', Vederzijds inzicht in 
mogelijkheden en onmogelijkheden', 'betere aanvaarding van overheidsbeleid'). 
Over de vertrouwensdimensie van de politieke demokratie is de provincie in 
1975 explicieter dan over de bemvloedingsdimensie. Dit blijkt ook uit een verge-
lijking tussen de brochure (1975) en het R.A.R.O.-advies. 
Meer konkreet kan de Gelderse inspraak als volgt worden getypeerd. 
. 'Aangeboden inspraak': de overheid is de inspraakverlenende instantie. 
. Input-georiënteerde inspraak: de procedure voltrekt zich in de fase van beleids-
voorbereiding, en niet in die van beleidsuitvoering, of aanpassing van beleid 
(bijvoorbeeld: herziening van een streekplan). 
. Instrumenteel gerichte inspraak: er is geen sprake van diskussie primair vanuit 
'leerdoeleinden' ('om zichzelfs wille') maar van een gerichte diskussie over door de 
overheid aangegeven beleidsvraagstukken. De door de overheid van belang ge-
achte beleidsvraagstukken behoeven niet overeen te komen met de vraagstukken 
die burgers van belang achten. Deze laatste zijn evenwel sekundair. 
. Gefaseerde inspraak: de planontwikkeling verloopt in fasen. In twee van de drie 
fasen is van uitgebreide inspraak sprake. Tussen deze procedures is er een periode 
zonder inspraak. 
. Gestimuleerde participatie. De Gelderse overheid wil de voorwaarden voor 
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inspraak zelf scheppen. In het kader hiervan wordt getracht burgers tot deelname 
te motiveren. De bevolking wordt dus niet louter op de participatiemogelijkheid 
geattendeerd. Burgers die aan de eerste ronde hebben deelgenomen zijn, doordat 
een zgn. participantenregister was bijgehouden, benaderd voor deelname in de 
tweede ronde. Op kontinuiteit is ingespeeld. 
. Partiële inspraak: de overheid (i.e. Provinciale Staten) heeft grenzen gesteld aan 
het inspraakgebeuren. Dit deed zij door in 1971 een inspraaknota te publiceren 
waarin waren aangegeven: de doelstellingen m.b.t. inspraak, de voorwaarden 
voor optimale inspraak, de instantie die de voorwaarden schept, de fasen waarin 
inspraak plaats vond, de globale struktuur waarbinnen de procedures gerealiseerd 
worden (streekkommissies). De provinciale overheid bepaalt bij elke procedure 
onder andere de duur van de procedure, de omvang en aard van de informatiever-
strekking, de taak van de streekkommissie, het aantal en de inhoud van ter 
diskussie staande alternatieven. Een werkplan komt weliswaar tot stand in over-
leg tussen overheid en streekkommissie, maar een plan voor de voorontwerpfase 
diende de goedkeuring van het provinciaal bestuur te dragen. 
De Gelderse inspraakopvatting ligt, gezien het vorenstaande, dichter bij de repre-
sentatiedemokratie-opvatting in het denken over participatie, dan bij de partici-
patiedemokratie-opvatting (vergelijk voor deze opvattingen: hoofdstuk 3). 
5.22 Middengelderse procedures: 1973 en 1975/1976 
In het navolgende wordt meer konkreet aangegeven hoe een participatieprocedu-
re is verlopen. We nemen de Middengelderse procedure in de tweede fase als 
uitgangspunt (omdat deze procedure in volgende hoofdstukken het meest een-
Ar hema 5.1. — Voorlichting en participatie in Gelderland 
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traal staat). Van daaruit zal een vergelijking gemaakt worden met de procedure 
in de eerste fase. Daarnaast zullen nog vergelijkingen gemaakt worden met ande­
re procedures. 
Opzet en organisatie van de inspraakprocedure in de voorontwerpfase van de 
planontwikkeling Midden-Gelderland is niet onafhankelijk te zien van de opzet, 
organisatie, het verloop en de evaluatie van vorige procedures, ondanks het feit 
dat het centrale onderwerp van diskussie (de keuze uit alternatieve voorontwer­
pen) enigszins andere eisen stelt dan een procedure over het onderwerp in de 
programmafase (de uitgangssituatie, probleemstelling en doelstellingen voor een 
streekplan). 
Schema 5.1 geeft een overzicht van de volgorde, waarin de procedures van start 
zijn gegaan. Schema 5.2 geeft een aanduiding van de opzet van de twee Midden­
gelderse procedures. 
Deze procedure vertoont een aantal verschillen met de procedure in de program­
mafase. 
De doelstellingen m.b.t. inspraak en de taak die de provincie zich stelde 
(т.п. voorwaarden scheppen) waren grosso modo hetzelfde. De voorlichting 
is in 1975 evenwel uitgebreider geweest, en het overleg met de streekkom-
missie (waarover verderop meer) intensiever. 
De impraakmetodiek verschilde: in 1973 eenmalige hoorzittingen, en in 
1975 informatiebijeenkomsten en herhaalde diskussie in gespreksgroepen. In 
1973 stonden meningen van individuen centraal, in 1975 meningen van groe­
pen. 
De diskussie vond plaats aan de hand van algemene basisinformatie in de 
vorm van een nota en brochure (reaktieve inspraak) en slechts enkele 
— hierin niet opgenomen — vraagpunten (ongeleide reaktieve inspraak). In 
1975 was de diskussie ook reaktief, maar meer geleid. Er was keuze uit 
alternatieven. De vraagpunten voor diskussie waren alle in de brochure opge­
nomen. Deze brochure was de leidraad voor diskussie (geleide reaktieve in­
spraak). 
Het opbouwwerk heeft in de eerste ronde in de procedure zelf geen rol 
vervuld. In de voorontwerpfase waren opbouwkonsulenten wel tot een bij­
drage bereid, maar heeft het opbouwwerk toch geen eigenstandige rol ver­
vuld, omdat de streekkommissie bevreesd was voor teveel begeleiding. De 
gespreksleid(st)ers vervulden deels reeds een begeleidende rol, evenals leden 
van de streekkommissie. 
In de eerste ronde is geen poging ondernomen om, na inventarisatie van eerste 
meningen, volledige eensgezindheid te bereiken onder burgers over één richting 
in beleid. In 1975 is wel een poging tot 'integratie' gedaan. Zeer belangrijk is dat 
zowel door provincie als streekkommissie als gespreksleiders na onderling over-
leg, nadrukkelijk is nagestreefd dat burgers belangen tegen elkaar zouden dienen 
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Schema 5.2. - Enkele gegevens over het verloop van de Middengelderse inspraak 
EERSTE FASE STREEKPLANONTWIKKELING PROGRAMMAFASE 
1. Provinciale nota 'Eerste verkenning' 
2. Pubbkatie brochures (o.a. 'Streekplan Midden-Gelderland in 
de maak-programmafase') 
3. Aankondiging inspraakmogelijkheid via o.a. advertenties 
3. H oorzittingen (12) 
4. Inspraakrapport streekkommjssie 
5. Keuze Gedeputeerde Staten (nota 'Uitgangspunten, pro-
bleemstelling en doelstellingen') 
TWEEDE FASE VOORONTWERPFASE 
1. Provinciale nota 'Alternatieve voorontwerpen' 
1 Pubhkatie brochure ('Streekplan Midden-Gelderland m 
de maak-voorontwerpfase') 
3. Aankondiging inspraakmogelijkheid via advertenties, mede-
delingen in dorps- en wijkbladen, uitnodiging tot diskussie en 
bezoek van informatiebijeenkomsten aan een 1000-tal ver-
enigingen en organisaties 
4. Informatiebijeenkomsten (8) 
5. Diskussie m een 70-tal gespreksgroepen 
6. Verzameling en verwerking mspraakresultaten door de 
s treekkommissie 
7. Aanbieding inspraakrapport aan Gedeputeerde Staten 
8. Toezending inspraakrapport aan deelnemers voor kommen-
taar 
9. Toezending kommentaai aan Gedeputeerde Staten 
10. Keuze Gedeputeerde Staten uit voorontwerpen ('Keuze-
nota') en toezending nota aan alle deelnemers 
11. Mondelinge toelichting (terugmelding) op de keuze van 
Gedeputeerde Staten - 2 bijeenkomsten 
12. Keuze Provinciale Staten - 2 bijeenkomsten 
13. Mondelinge toelichting op de keuze - 1 bijeenkomst 
begin 1973 
januari en februan 1973 
februari en maart 1973 
apnl 1973 
eind 1973 
maart 1975 
maart 1975 
mei-juni 1975 
september-december 1975 
november-december 1975 
december 1975 
december 1975 
januari 1976 
begin maart 1976 
maart 1976 
maart en april 1976 
juni 1976 
af te wegen, nadat deze belangen eerst boven tafel zouden zijn gehaald. Van de 
inspraak werd dus een vergelijkbare benadering venvacht als deze wel aan geko-
zen organen wordt toegedacht: evenwichtige belangenafweging. De gespreksgroe-
pen werden om deze reden ook bewust naar beroepsniveau en -sektor heterogeen 
samengesteld, zodat per groep verschillende belangen en meningen (die veronder-
steld werden) vertegenwoordigd waren. De bedoeling was om, als geen unanimi-
teit zou ontstaan, meerderheids- en minderstandpunten aan te geven, en deze te 
funderen. De inspraak was dus in de eerste fase wel maar in de tweede ronde 
geen pure belangenartikulatiemetode. Langs deze weg zou een eventueel verteke-
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nend effekt van selektieve deelname op het diskusäeresultaat ook voorkomen 
worden, zo was de bestuurlijke visie. Op dit punt wordt nog terug gekomen. 
De aksenten zijn dus in de tweede ronde duidelijk anders geweest. De procedure 
was meer produktief gericht (herhaalde diskussie in groepen), iteratief (hoor en 
wederhoor tussen groepsleden) en integratief (poging tot het bereiken van unani-
miteit in groepen). De taak om de overheid kritisch te volgen was in de eerste 
fase niet geformuleerd. 
Het overleg tussen provincie en rijk in de tweede fase was in tegenstelling tot de 
inspraakprocedure in de tweede ronde duidelijk integratiever, d.w.z. er is een 
(geslaagde) poging gedaan te komen tot een keuze uit alternatieven waar alle 
rijksinstanties zich achter konden stellen, terwijl aanvankelijk de meningen (keu-
zen) divergeerden. 
In tegenstelling tot na de eerste ronde is de overheid na de tweede ronde respon-
siever geweest, in die zin dat voorstellen van G.S. en de keuzen van G.S. na de 
inspraakprocedure in de eerste fase niet zijn teruggekoppeld naar de burgers die 
participeerden, maar na de tweede ronde wel. 
De eerste en tweede ronde hebben onder andere gemeenschappelijk gehad: (a) 
dat basisinformatie vóór de start van de diskussie beschikbaar was; (b) dat het 
provinciaal bestuur voor de start officieel geen keuze over het onderwerp had 
gemaakt, anders dan dat de basisinformatie (die geen keuze gaf) geschikt was 
voor diskussie, (c) dat de overheid zich tot taak had gesteld de voorwaarden voor 
inspraak te scheppen, (d) dat de inspraakresultaten zijn verzameld door de 
streekkommissie, (e) dat de procedure open was, in die zin dat alle burgers uit 
Midden-Gelderland konden deelnemen, (f) dat de bijeenkomsten (hoorzittingen, 
en bijeenkomsten van groepen) in principe openbaar waren, (g) dat kontinu een 
voortgangskontrole (o.a. wat de tijdsplanning betreft) en evaluatie van (onderde-
len van) de procedure heeft plaatsgevonden. 
Schema 5.3 geeft een overzicht van overeenkomsten en verschillen tussen de 
procedure in de programma- en voorontwerpfase. De kenmerkdimensies zijn 
gebaseerd op een vergelijking van deze procedures, en procedures in andere 
provincies. 
5. Ζ 3. Voorlich ting nader bezien 
Aan de voorlichting over inspraakmogelijkheden lag in Gelderland steeds een 
plan ten grondslag, dat een overzicht geeft van die media die ingeschakeld wer­
den (zie schema 5.4). Hieruit blijkt dat het plan in 1975 voor Midden-Gelderland 
veranderd is t.o.v. dat in 1973. In 1975 zijn meer media(sub)typen ingeschakeld. 
De zng. mediamix (het aantal mediasubtypen) was groter, mede om zodoende 
meer burgers over de procedure te informeren, en bepaalde doelgroepen beter te 
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Schema 5.3. - Typering van het eerste en tweede Middengelders participatie-
proces aan de hand van een aantal kenmerkdimensies 
1. 
2. 
3. 
4. 
5. 
6. 
7. 
8. 
9. 
10. 
11. 
12. 
13. 
14. 
15. 
16. 
17. 
18. 
19. 
20. 
21. 
22. 
23. 
24. 
aangebuden inspraak 
partiële inspraak 
kontinue inspraak 
inspelen op kontinuiteit in 
deelname 
input georiënteerd 
instrumenteel 
gestimuleerde deelname 
diffusie in motivering tot deel-
name vía verenigingen e.d. 
intermediair tussen burgers en 
overheid 
enige 'inspraak op de inspraak' 
van (een kategorie) burgers 
reaktief 
geleid 
keuze vun G.S. vooraf 
wenselijkheid formuleren 
nieuwe alternatieven 
meningen van gespreksgroepen 
primair, individuele meningen 
sekundair 
gemengde samenstelling van 
diskussiegroepen 
aksent op herhaalde diskussie 
nadrukkelijke poging te komen 
tot een geïntegreerde visie uit 
inspraak of meerderheidsvisie 
publiekelijke procedure/deel-
name 
openbare diskussie tussen bur-
gers 
mogelijke systematische ver-
werking van meningen via for-
mulier 
voortgangskontrole op partici-
patieproces 
toezending beleidsvoorstel 
t.b.v^ P.S. (na inspraak aan alle 
participanten 
terugkoppeling 
xo 
xo 
X 
xo 
xo 
xo 
χ 
xo 
xo 
xo 
χ 
X 
χ 
χ 
xo 
xo 
X 
XO 
X 
X 
xo 
o 
0 
xo 
χ 
o 
o 
xo 
o 
0 
o 
spontane inspraak 
niet of minder aan grenzen gebonden 
periodieke inspraak 
niet inspelen op kontinuiteit 
output georiënteerd 
inspraak als louter doel op zich of 
primair vanuit leerdoeleinden 
niet gestimuleerd 
geen d il fusie of niet systematisch 
geen intermediair 
geen enkele potentiële invloed op 
opzet en organisatie van de procedure 
niet reaktief 
ongeleid 
geen keuze vooraf 
niet wenselijk 
individuele meningen primair/hoor-
zittingen 
louter samengesteld uit gelijkge-
zinden 
eenmalige diskussie onder burgers 
geen poging tot integratie (of al-
leen binnen gespreksgroepen) 
deelname beperkt 
in besloten kring 
niet systematisch 
geen voortgangskontrole 
geen toezending 
beperkte terugkoppeling 
ü _ Ie participatieproces (programmal'ase: 1973; Midden-Gelderland) 
χ — 2e participatieproces (voorontwerpfase: 1975; Midden-Gelderland) 
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bereiken. De volgende subtypen zijn in eerste instantie opgenomen: advertenties 
in regionale bladen, affiches, 'direct mail' (verzenden van uitnodigingen) aan een 
groot aantal verenigingen en organisaties en bezoekers van de hoorzittingen in 
1973. Aan deze verenigingen en organisaties is verzocht bekendheid te geven aan 
de 'achterban' van het plaatsvinden van de procedure, diskussies te starten en 
participatie te stimuleren. Door de streekkommissie zijn mededelingen gedaan in 
dorps- en wijkbladen, bladen van bepaalde organisaties, en dergelijke. Ook in 
enkele Duitse bladen verschenen mededelingen over het plaatsvinden van infor-
matiebijeenkomsten. 
Was de mogelijkheid aanwezig zich rechtstreeks op te geven voor een gespreks-
groep, ook tijdens en na de informatiebijeenkomsten was opgave mogelijk. Deze 
bijeenkomsten waren bedoeld om een toelichting te geven op het onderwerp van 
diskussie, een verduidelijking te geven van de procedure en de taak van de streek-
kommissie, en te stimuleren zich vooreen groep op te geven. Andere bedoelingen 
waren: bekendheid geven aan de procedure, opwekken om zo vroeg mogelijk de 
diskussie te starten. 
De betekenis van het onderwerp werd verduidelijkt door presentatie van o.a. 
(lucht)foto's. De inhoud van de basisnota voor diskussie was samengevat in een 
brochure. Een deel van de inhoud was in een klank- en beeldprogramma opgeno-
men. 
De opzet in de programmafase kwam, evenals die in de voorontwerpfase tot 
stand met medewerking van derden. In 1973 is een 'marketing-advertising'-
bureau ingeschakeld, teneinde mediagegevens te verkrijgen en inzicht in plaat-
singskosten m.b.t. advertenties. Een reklamebureau is ingeschakeld, teneinde van 
ervaringen m.b.t. onder andere de vormgeving van advertenties gebruik te maken. 
In 1975 is dit laatste kontakt wel, het eerste niet gekontinueerd. Over de opzet 
van het voorlichtingsplan is overleg geweest met de streekkommissie. Deze kom-
missie heeft bijgedragen tot vergroting van de vooriichtende aktiviteiten. 
De omvang van de voorlichting door de provincie is in 1975 groter geweest dan 
in 1973, mede ook doordat een aantal onderdelen van voorlichting in 1975 
nieuw was: 'direct mail' aan verenigingen en organisaties, en burgers die in 
1973 participeerden; de organisatie van een 9-tal voorlichtingsbijeenkomsten. 
Schema 5.4 geeft nadere informatie over de Middengelderse procedures. Daar-
naast wordt de Veluwse procedure in de programmafase genoemd, en de proce-
dure in de voorontwerpfase van de ontwikkeling van een streekplan voor Rivie-
renland. 
In de programmafase had het betrekken van de bevolking bij beleid als zodanig 
prioriteit; er was geen sprake van positieve diskriminatie van bepaalde bevolkings-
kategorieën. In Midden-Gelderland was nauwelijks sprake van een kategorale be-
nadering; voor de Veluwse procedure zijn wel verenigingen en organisaties bena-
derd, maar ongedifferentieerd (allerlei soorten instanties, en niet speciaal instan-
ties die de lager opgeleiden tot hun achterban rekenen). 
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Schema 5.4. — Schematisch overzicht van wijzen van informatieverstrekking over 
een inspraakmogelijkheid 
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In de voorontwerpfase is niet louter gelet op het betrekken van burgers bij de 
planontwikkeling, maar ook op het bereiken van die kategorieën die wel bij 
participatieprocessen ondervertegenwoordigd plegen te zijn. 
Uit vergelijking van schema 5.4 en de in hoofdstuk 4 aangegeven mogelijkheden 
lijkt naar voren te komen dat in de loop der tijd steeds meer en betere middelen 
zijn ingezet om de lager opgeleiden ook bij participatieprocessen te betrekken. 
Op de vraag of van enig sukses sprake is geweest in de programmafase gaat par. 
5.3 in. 
5.3. Twee procedures in de programmafase: Midden-Gelderland en Veluwe 
5.3.1. Midden-Gelderland 
5.3.1.1. Effekt van mediaplanning op kennisname 
Advertenties in de regionale bladen vormden het belangrijkste middel om de 
bevolking op de procedure te attenderen. Een 'marketing- en advertising'bureau 
verzamelde in het kader van de advertentiekampagne een aantal mediagegevens 
en een aantal dekkingspercentages (= percentage van een publiek c.q. totaal 
aantal huishoudens dat door een medium wordt bereikt, d.w.z. ermee wordt 
gekonfronteerd), maakte een plaatsingskostenbegroting alsmede een produktie-
kostenbegroting. De (gekozen) dekkingsgraad van de in het gebied aanwezige 
streekkranten bleek ongeveer 90 procent te zijn. Toch is gebleken dat uiteinde-
lijk slechts 35 procent van de bevolking van 18—70 jaar op de hoogte was van de 
participatiemogelijkheid, samengesteld uit 23 procent via de advertenties en 12 
procent via andere kanalen. Nog geen 1 procent van de bevolking heeft gebruik 
gemaakt van de mogelijkheid om de coupon in te sturen met het verzoek om 
nadere informatie door middel van brochures. Omdat van de deelnemers 35 
procent een coupon instuurde, kan gekonkludeerd worden dat het gedragsbeih-
vloedend effekt van de advertenties in dit opzicht gericht is geweest. 
In het algemeen kan men stellen dat de konfrontatie met media en de aandacht 
voor bepaalde boodschappen, afhankelijk is van faktoren die samenhangen met 
kenmerken van de ontvanger, en kenmerken van de zender, het medium en de 
boodschap. Uit de antwoorden van de bevolking op de vraag waarom men een 
advertentie niet gezien heeft, komen zowel motieven naar voren die er op wijzen 
dat karakteristieken van het medium op de kennisname invloed hebben (10 
procent: niet geabonneerd; 7 procent: leest geen advertenties; 31 procent: adver-
tenties niet opgemerkt). De kenmerken van de ontvangers blijken van belang: 44 
procent zegt geen belangstelling te hebben voor inspraakmogelijkheden. 
Van de bezoekers van de hoorzittingen heeft 33 procent de advertenties niet 
gezien, en hun informatie op andere manieren verkregen. 
Onder de bezoekers die de advertenties gelezen hebben zijn degenen met een 
hoog opleidings- en beroepsniveau oververtegenwoordigd 
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Naast de konfrontatie met de advertentiekampagne is ook vastgesteld welke van 
de drie advertenties aandacht hebben gekregen. Het gaat hier om het vraagstuk 
van de inschakelingsvariabelen. 
— Effekt van de grootte van de advertenties 
Om de attentiewaarde van de advertenties te vergroten is gewerkt met adverten-
ties van verschillende grootte. De eerste advertentie nam een hele pagina van een 
krant in beslag, de tweede een halve pagina, en de derde een kwart. Er is geen 
sprake van een evenredige toename van de aandacht met de grootte. Integendeel, 
de derde en kleinste advertentie blijkt door de bezoekers van hoorzittingen en 
brochure-aanvragers het meest te zijn gelezen. 
— Effekt van de herhaling van de advertenties 
Herhaling van de advertenties heeft de attentie verhoogd. Wanneer slechts een 
advertentie zou zijn geplaatst, zou men slechts ongeveer de helft van het aantal 
personen dat de advertenties heeft gelezen, hebben bereikt. 
Er zijn ook uitnodigingen aan verenigingen en organisaties verzonden ('direct 
mail'), er zijn mededelingen gedaan via een regionale radio-omroep en raambiljet-
ten verspreid. Gebleken is dat het effekt van raambiljetten en mededelingen in 
uitzendingen van de R.O.N.O. op de kennisname van het plaatsvinden van hoor-
zittingen niet erg groot is geweest. Onder andere deze konstatering heeft er toe 
geleid dat beide mediumtypen niet in het plan voor de Veluwe zijn opgenomen. 
Wel is op meer systematische en omvangrijkere wijze informatie verstrekt aan 
verenigingen en organisaties, omdat ervan uitgegaan is dat dit een trapsgewijze 
kommunikatieproces in werking zou zetten, namelijk van de provincie naar orga-
nisaties en verenigingen en vervolgens naar (andere) burgers. Van alle bezoekers 
van hoorzittingen in Mïdden-Gelderland bleek namelijk 19 procent via familie, 
vrienden of kennissen van het plaatsvinden van hoorzittingen op de hoogte en 20 
procent via zijn of haar beroep of ftinktie. 
5.3.1. Ζ Kennismmekloof 
Van de bevolking van 18-70 jaar met een lager opleidingsniveau bleek 25 pro­
cent op de hoogte met de procedure, van de kategorie lager voortgezet 34 
procent, van het middelbare niveau 46 en het hogere opleidingsniveau 48 pro­
cent. 
5.3.1.3. Participatiekloof 
Van de bevolking is de verdeling naar opleidingsniveau, volgens de verdeling van 
laag naar hoog(alsin5.3.1.2.):31,43,16enl0 procent. Voor de bezoekers van 
de hoorzittingen is de verdeling: 8, 21, 28, 43. De kategorie met het laagste 
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opleidingsniveau vormt bijna eenderde van de bevolking, maar slechts ongeveer 
eentwaalfde van de participanten. De verdeling voor brochure-aanvragers, die 
niet de hoorzittingen bezochten, benadert die van participanten enigszins: 6,28, 
36, 31. Voor beroepsniveau blijkt hetzelfde, wat niet verrassend is omdat oplei-
dings- en beroepsniveau samenhangen. 
5.3. Ζ Ve luwe 
5.3.2.1. Opzet 
Schema 5.5 geeft enige informatie over de Veluwse procedure. Vergelijking van 
de gepresenteerde schema's wijst er op dat er duidelijke verschillen zijn geweest 
tussen de Middengelderse procedure in de programmafase, de in de tijd gezien 
daarop volgende Veluwse procedure en de daarop weer volgende Middengelderse 
procedure in de voorontwerpfase. 
Schema 5.5. — Enkele overeenkomsten en verschillen tussen de procedure 
Midden-Gelderland en Veluwe (programmafasej 
TergeUjkiiigspuittcn 
- fase van planontwikkeling 
- inspraakver lenende instantie 
- mspraakdoelstellmgen van 
de overheid 
- volgorde van de start van het 
participatieproces 
- organisator procedure 
- voorlichting 
- inspraakmetodiek 
- aard van de diskussie 
- rol van het opbouwwerk 
- terugmelding van besluiten 
van Ρ S. naar participanten 
MIDDEN-GELDERLAND 
programmafa« (1973) 
provincie 
gelijk aan Veluwe 
1 
provincie* een slieek-
kommissie 
advertenties+brochure* 
regionale radio-omroep 
inspraakbijeenkomsten 
('hoorzittingen') 
reaktief + ongeleid 
geen rol 
met 
VELUWE 
progiammafase (1974) 
provincie 
gelijk aan Midden-Gelderland 
2 
provincie* drie slreekkom-
missies 
advertenties* brochure* 
affiches* uitnodigingen aan 
verenigingen en organisaties en 
lokale leiders* informatiebij­
eenkomsten *perskonferentie 
afzonderlijke informatie-* 
diskussiebijeenkomsten 
reaktief* geleid 
sekretanaat streekkomrmssies 
met 
Over de Veluwse procedure zullen we hier meer summier informatie geven om­
dat deze procedure in dit onderzoek minder aandacht krijgt dan de twee Midden­
gelderse procedures. 
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In de inspraakprocedure Veluwe, die ongeveer een vijftal maanden heeft ge-
duurd, is een aantal fasen te onderkennen, te weten: de organisatie van de pro-
cedure, de informatieverstrekking, het diskussieproces en de afronding van het 
proces. 
- De organisatie 
Het bureau mspraakkoördinatie heeft in samenwerking met de drie Veluwse 
streekkommissies de procedure georganiseerd (vóór augustus 1973). 
- Informatieverstrekking 
Verschillende vornien van voorlichting zijn te onderscheiden. Naar de inhoud van 
de informatie bezien: informatie over de inspraakprocedure (de metodiek van 
inspraak, plaats waar bijeenkomsten plaatsvinden, etc), informatie over het on-
derwerp van de inspraak, en informatie over de achtergronden van de verlening 
van inspraak. Deze drie hebben deel uitgemaakt van het provinciale werkplan. 
Over de procedure zijn gegevens verstrekt op een perskonferentie, en op informa-
tiebijeenkomsten, en is informatie opgenomen in brieven ('direct mail') en in 
advertenties in dagbladen. 
Over het onderwerp handelt een brochure. Aan het onderwerp is ook aandacht 
besteed op informatiebijeenkomsten. 
De provincie heeft zowel informatieve voorlichting ondernomen, als opinievoor-
lichting en edukatieve voorlichting. 
In het provinciaal plan is ook rekening gehouden met het onderscheid in media-
gebonden en persoonsgebonden manieren van informatieverstrekking. De eerste 
kategorie, waartoe advertenties bijvoorbeeld te rekenen zijn, heeft een min of 
meer rechtstreekse werking in het geven van bekendheid aan een inspraakproce-
dure. Tot de persoonsgebonden manieren zijn te rekenen: benadering van 'lokale 
leiders', met het verzoek om bekendheid te geven aan de procedure, en burgers 
tot deelname stimuleren, en benadering van verenigingen en organisaties met 
hetzelfde oogmerk. 
De brochure, waarvan de oplage 15.000 exemplaren was, is toegezonden aan 
1000 verenigingen en organisaties, en aan personen van wie men verwachtte dat 
deze in hun omgeving gehoor zouden vinden (lokale leiders). Zowel aan deze 
verenigingen en organisaties, als leiders is verzocht bekendheid te geven aan de 
inspraak, informatie door te geven aan burgers over het plaatsvinden van infor-
matie- en diskussiebijeenkomsten, diskussie in eigen kring op gang te brengen, 
etc. 
Advertenties zijn herhaaldelijk in dagbladen verschenen. Het dekkingspercentage 
was naar schatting 80 procent. 
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5.3.2.2 Kennisnameen kennis(name)kloof 
Kennisname 
Het effekt van de voorlichtingskampagne is geweest dat 28 procent van de bevol­
king van de participatieprocedure kennis heeft genomen en 72 procent niet. In 
vergelijking met Midden-Gelderland is sprake van minder effekt. Het percentage 
van 28 ligt 'in de buurt' van het cijfer dat uit een ander I.T.S.-onderzoek voor de 
Kop van Noord-Holland naar voren is gekomen 16). Ook in de Kop van Noord-
Holland oftewel Noordkop (Den Helder e.o.) blijkt na huis-aan-huis-informatie 
door middel van een brochure, en na publikatie in dagbladen van allerlei artike­
len over de inspraakprocedure, 75 procent van de bevolking van 18—70 jaar nog 
nooit van de inspraakmogelijkheden met betrekking tot het streekplan gehoord 
te hebben, en 25 procent wel. Dat het percentage van de Volwassen' bevolking uit 
de Noordkop dat niet met de inspraak op de hoogte is, tamelijk hoog genoemd 
zou kunnen worden, kan deels uit de inhoud van de huis-aan-huis verspreide 
brochures en deels uit het moment van verspreiding ervan verklaard worden. 
In de Noordkop hebben twee inspraakprocedures plaatsgevonden: een gesloten 
en een open procedure. In de gesloten procedure was het kernelement een 
streekkommissie van ongeveer 80 personen, die tamelijk onafhankelijk van de 
bevolking opereerden. Als start van de open procedure hebben een samenlevings-
opbouworgaan, een volkshogeschool en een vormingscentrum een aantal infor­
matiebijeenkomsten gehouden; daarna zijn inspraakgroepen geformeerd. In de 
brochure is slechts van het plaatsvinden van de gesloten procedure melding ge­
maakt. Op het moment van verspreiding van de brochure was overigens nog niet 
geheel duidelijk dat een tweede (open) procedure zou plaatsvinden. 
Op grond van het vorenstaande zou gesteld kunnen worden dat vermoedelijk 
geen hogere informatiegraad haalbaar is. Dit lijkt evenwel niet geheel juist. 
In een onderzoek naar de inspraak bij de ontwikkeling van een model voor de 
toekomst van het Zuidelijk Westerkwartier (Z.W.K.; provincie Groningen) werd 
bijvoorbeeld ook de kennisname van de inspraakmogelijkheden gepeild. Van de 
bevolking van het Zuidelijk Westerkwartier van 18—70 jaar bleek 53 procent van 
de inspraak op de hoogte en 47 procent niet Π). Dat het hier niet om een 
uitzondering gaat blijkt uit een enquête onder de bevolking van Z.W. Drente 
(excl. Meppel en Hoogeveen) van 18 jaar en ouder. In dit onderzoek is ook 
aandacht besteed aan het feit of de burgers ermee bekend zijn dat het provinciaal 
bestuur bezig is met de opstelling van een streek- en landinrichtingsplan voor 
Z.W. Drente. Bijna de helft van alle deelnemers aan de enquête bleek hiervan op 
de hoogte, en 51 procent nietig). 
De vraag is wat een (mogelijke) verklaring is voor de naar verhouding grotere 
kennisname in het Z.W.K.-gebied dan in de Veluwe. Het evaluatierapport van de 
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Tabel 5.1. —De kennisname van participatiemogelijkheden 
onderwerp 
bestem­
mingsplan 
dorpskern 
streek­
plannen 
Verstede-
lijkings-
nota 
gebied wel 
Bergen (Noord-HoUand) 80% 
Kop van Noord-Holland (eerste fase) 25% 
Velu we (eerste fase) 28% 
Midden-Gelderland (eerste fase) 35% 
Zuid-West Drente 49% 
Zuidelijk Westerkwartier 53% 
Nederland ± 18% 
geen kennisname van de inspraak 
20% v/d bevolking 
75% v/d bevolking van 18-70 j . 
72% v/d bevolking van 18-70 j . 
65% v/d bevolking van 18-70 j . 
51% v/d bevolking van 18 j . of ouder 
47% v/d bevolking van 18 j . of ouder 
82% v/d bevolking van 18 j . of ouder 
inspraakprocedure in het Zuidelijk Westerkwartier geeft hieromtrent geen uit­
sluitsel, aangezien de onderzoekers zich koncentreren op de vraag waarom geen 
hoger percentage dan 53 procent bereikt is. Toch lijken ons enkele opmerkingen 
uit het rapport van belang. 
— Volgens het rapport^)
 ζ ο υ
 75 procent van de bevolking op de Leekster 
Courant geabonneerd zijn. In deze krant is de inspraakprocedure geihtroduceerd 
en toegelicht. 
— Aan alle verenigingen en instanties uit het Zuiderlijk Westerkwartier (dat 4 
gemeenten omvat; in totaal 25 kernen; aantal inwoners in 1972: circa 30.000) 
zijn brieven verzonden met informatie over de procedure. 
— Aan alle geïnteresseerden, leden van inspraakgroepen en raadsleden uit de vier 
gemeenten zijn informatiebulletins toegezonden. 
Het meest opvallende punt is dat brieven verzonden zijn aan 'alle' verenigingen 
en organisaties. Dit is organisatorisch gezien realiseerbaar omdat in het gebied in 
verhouding tot de Vehiwe (in 1976 18 gemeenten omvattend) slechts een gering 
aantal gemeenten gelegen is. 
In het rapport wordt verder melding gemaakt van de mening van de begeleidings-
kommissie ten behoeve van de inspraakprocedure over het percentage van 47 
procent (= bevolking die niet van de inspraak op de hoogte was): 'Het inspraak-
proces als zodanig heeft te weinig bekendheid gekregen. Teveel is erop vertrouwd 
dat middels de overigens loyale en prettige samenwerking van de regionale en 
plaatselijke bladen de bevolking bereikt zou worden. Aanvullingen, b.v. middels 
de pers en andere media (luidsprekerwagens, huis aan huis) hadden de bekend-
heid met de inspraak en dus de toegang daartoe vergroot'20). Omtrent de wijze 
van informatieverstrekking in Z.W. Drente is niets bekend. 
Dat de informatieverstrekking aan de Veluwse bevolking toch ongetwijfeld van 
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groot belang is kan aan de hand van het volgende verduidelijkt worden. Er is wel 
gesteld dat er in de politieke gemformeerdheid van burgers een open plek is, 
aangezien een aantal burgers veel meer vertrouwd zouden zijn met lokale politie-
ke kwesties én nationale, maar minder met regionale en provinciale vraagstuk-
ken. De provincie, die het initiatief neemt tot de ontwikkeling van streekplan-
nen, zou in een zogenaamde 'ijle zone' gelegen zijn^l). We kunnen er van uitgaan 
dat er ook een geringere vertrouwdheid bij burgers is met streekplanvraagstukken 
dan met ruimtelijke ordeningsvraagstukken op lokaal niveau, en dat de 'ijle zone' 
dus ook enigszins voor andere dan 'zuiver' politieke informatie geldt. Een infor-
matie-achterstand en een relatief beperkte kennis bij een aantal burgers omtrent 
struktuur en funktioneren van de provinciale overheid mist zijn uitwerking op de 
belangstelling bij burgers, naar aangenomen mag worden, niet. Dit betekent dat 
het op gang brengen van een informatiekampagne in zekere zin een schokeffekt 
geeft. Een aantal burgers dat nog niet zo vertrouwd is met de provinciale over-
heid wordt tamelijk abrupt, in vergelijking met in het verleden op beperktere 
schaal verrichte voorlichtingsaktiviteiten, gekonfronteerd met de streekplanont-
wikkeling. Een aantal anderen zal vanwege een tamelijk geringe interesse voor 
het streekplan, advertenties niet gezien hebben. Hiervan uitgaande kan een per-
centage van 28 procent van de Volwassen' Veluwse bevolking dat van de inspraak 
bij een provinciale planontwikkeling kennis genomen heeft voorlopig niet gering 
genoemd worden. 
De voorlichtingskampagne voor de Verstedelijkingsnota is in 1976 geëvalu-
eerd22). o.a. heeft een publieksenquête plaatsgevonden in een drietal regio's 
(1.438 vraaggesprekken met burgers van 18 jaar of ouder): 18 procent zegt op de 
hoogte te zijn (zie ook par. S.S.2). Dit percentage is lager dan dat voor Midden-
Gelderland en de Veluwe. 
In principe is het mogelijk een groter percentage burgers uit de Veluwe over de 
inspraak te informeren dan feitelijk gebeurt is (vergelijk tabel 5.1.). 
Een volgende konklusie luidt: een belangrijke determinant voor het niet-deelne-
men aan de inspraak is opgespoord. Meer dan twee op elke drie Volwassen' 
burgen heeft geen bewuste keuze kunnen maken omtrent al of niet deelnemen 
aan inspraak, omdat ze eenvoudig niet op de hoogte waren van deelnamemoge-
lijkheden. 
Een kemismmeklooP 
Het blijkt dat de kennisnamekloof zich ook in de Veluwe heeft voorgedaan. Met 
het stijgen van het opleidingsniveau blijkt het percentage van de bevolking dat op 
de hoogte is van de inspraakmogelijkheden duidelijk toe te nemen, evenals dit 
voor Midden-Gelderland het geval is. Dit verschijnsel is door ons eveneens in 
verband in verband met de inspraak bij de ontwikkeling van het streekplan Kop 
van Noord-Holland gekonstateerd, zelfs in iets extremere mate dan in Midden-
Gelderland en Veluwe. 
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Van de mensen met een hoger opleidingsniveau heeft in de Noordkop 50 pro-
cent, maar van degenen met uitsluitend een lager opleidingsniveau23) slechts 18 
procent kennis genomen van de inspraak én de streekplanontwikkeling. Omge-
keerd: 52 procent van alle personen met een laag opleidingsniveau heeft noch 
van inspraak noch van de streekplanontwikkeling gehoord, tegen slechts 20 pro-
cent van degenen met een hoger opleidingsniveau. Van Os vond in zijn enquête 
onder de bevolking van Z.W. Drente (exclusief Meppel en Hoogeveen) van 18 
jaar en ouder: 'naarmate de opleiding hoger is, weet men vaker af van de plannen 
voor de opstelling van een streek- en landinrichtingsplan'24). De konklusie kan 
derhalve luiden dat het zich voordoen van een kennisnamekloof in het kader van 
inspraakprocedures geen vraagstuk is dat zich tot de provincie Gelderland be-
perkt. Blijkbaar heeft de informatieverstrekking aan de bevolking in zowel de 
Kop van Noord-Holland, als Midden-Gelderland en de Veluwe, ondanks een 
verschillende 'aanpak', in zekere zin eenzelfde effekt gehad. Het blijkt evenwel 
dat de kloof in de Veluwe iets minder groot is geweest dan in Midden-Gelder-
land. 
Verschillen in kennisname van de Veluwse inspraak houden bovendien signifi-
kant verband met het beroepsniveau. Van alle (ongeschoolde arbeiders is 20 
procent geïnformeerd, van de lagere employees en kleine zelfstandigen 33 pro-
cent en van de middelbare employees en de zogenaamde hogere beroepen 38 
procent. Dit houdt niet in dat een mediaplanning geen invloed heeft op de 
'diepte' van de kloof. Omdat bekend is dat kommunikatiemedia het verschil in 
de spreiding van de kennisname mede veroorzaken, kan via een andere aanpak of 
andere keuze van media die spreiding worden beïnvloed. In dit verband is opmer-
kelijk dat het provinciale plan voor de Veluwe tot effekt heeft gehad dat de 
kennisnamekloof in de Veluwe iets minder groot is geweest dan in Midden-Gel-
derland. Hoewel er dus minder mensen in de Veluwe van de inspraakmogelijk-
heid kennis hebben genomen dan in Midden-Gelderland is de kennisnamekloof in 
de Veluwe minder groot geweest dan in Midden-Gelderland. De lagere opleidings-
niveaus zijn in de Veluwe onbedoeld dus minder gediskrimineerd dan in Midden-
Gelderland. 
Effekten van enkele experimentele onderdelen uit het Veluws mediaplan 
— Persoonsgebonden informatieverstrekking 
Een onderscheid tussen het Veluwse en Middengelderse plan was dat naast de 
mediagebonden informatieverstrekking in de Veluwe ook bewust zogenaamde 
persoonsgebonden informatieverstrekking heeft plaatsgevonden, bijvoorbeeld de 
verzending van uitnodigingen aan 'lokale leiders'. Bedoeüng hiervan was bewust 
een trapsgewijs verlopend kommunikatieproces op gang te brengen. Deze bena-
dering heeft effekt gehad. Alhoewel de meerderheid van Veluwse burgers via 
advertenties geïnformeerd blijkt te zijn, zijn meer Veluwse burgers dan Midden-
gelderse via vrienden en kennissen geïnformeerd. Overigens heeft ook in Midden-
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Gelderland een trapsgewijs verlopend kommunikatieproces plaatsgevonden. Een 
dergelijk proces voltrekt zich ook onbedoeld. Persoonsgebonden informatie-
verstrekking is nuttig, en kan een onderdeel blijven vormen van de mediaplan-
ning in het kader van inspraakprocedures, indien inspraak althans als 'gestimu-
leerde participatie' wordt gezien. Persoonlijke kommunikatie en overtuiging kan 
grote invloed hebben bij het nemen van een beslissing tot al of niet deelname aan 
een inspraakprocedure. Om een zo groot mogelijk deel van de bevolking van een 
streek met een participatiemogelijkheid op de hoogte te brengen is het voorna-
melijk of alleen op gang brengen van indirekte persoonsgebonden informatie-
processen niet voldoende, tenzij dit indirekte proces op grote schaal gerealiseerd 
zou worden. Op wijkniveau biedt de persoonsgebonden informatieverstrekking 
meer kans op groot effekt, omdat de omvang van de bevolking geringer is. 
— 'Direct mail' via verenigingen en organisaties 
In het mediaplan voor de Veluwe zijn, in tegenstelling tot dat voor Midden-Gel-
derland, op gerichte wijze een 1000-tal uitnodigingen verzonden aan allerlei 
verenigingen en organisaties om onder andere bekendheid te geven aan de in-
spraakmogelijkheid. Deze benadering lijkt een positief effekt gehad te hebben op 
de omvang van de kennisname onder de bevolking. 
Van de Veluwse bevolking die geen lid is van een aantal verenigingen of organi-
saties bleek ongeveer eenvierde met de inspraak op de hoogte, tegen van de 
kategorie met meerdere lidmaatschappen ongeveer de helft. Dit gegeven is op 
zich niet verrassend. De faktor lidmaatschap hangt namelijk samen met oplei-
dingsniveau: naarmate het opleidingsniveau hoger is is het percentage burgers 
met lidmaatschappen ook hoger. Eerder bleek reeds dat er eveneens een positieve 
samenhang is tussen opleiding en kennisname. Nadere analyses zijn daarom ver-
richt. De kleinste kans op kennisname blijken te hebben: personen die uitslui-
tend lager onderwijs genoten hebben én geen lid van een vereniging of organisatie 
zijn. De grootste kans hebben: personen met een middelbaar of hoger opleidings-
niveau die lid van meer dan een organisatie zijn. Dit neemt niet weg dat toch het 
behoren tot de kategorie met een lager opleidingsniveau én het lid zijn van meer 
dan één vereniging of organisatie, een gunstiger konditie is dan het behoren tot 
een middelbaar of hoger opleidingsniveau en géén lid zijn van een vereniging of 
organisatie. De kans op kennisname is bij de eerste kategorie dus groter dan bij 
de als tweede genoemde. Hieruit blijkt dat 'direct mail' aan verenigingen en 
organisaties niet alleen een positief maar ook een negatief effekt kan hebben. 
Het positieve is dat de omvang van de kennisname in principe vergroot kan 
worden als relatief veel verzoeken om bekendheid te geven aan inspraak aan 
verenigingen en organisaties worden gericht, en deze 'kaders' ook medewerking 
verlenen. Het negatieve effekt is dat inschakeling van allerlei kaders, onafhanke-
lijk van het in beschouwing nemen van de aard van de verenigingen en organisa-
ties qua samenstelling van het ledenbestand, de kennisname kloof niet vermin-
dert, maar eerder vergroot. Indien een poging tot vermindering van de kennisna-
mekloof een doelstelling van overheidsbeleid zou zijn, zouden juist die kaders 
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ingeschakeld kunnen worden die burgers met een relatief laag opleidingsniveau 
tot hun leden rekenen. De redenering die hieraan ten grondslag ligt is dat de 
burgers met een grotere edukatie toch al meer kans blijken te hebben om de 
informatie via kranten e.d. te ontvangen. 
Uit een onderzoek naar de voorlichting bij de ontwikkeling van een streekplan in 
Zuid-Holland blijkt evenwel niet dat het invoeren van een extra schakel in de 
informatieverschaffing (via Sekretariaten van verenigingen; in totaal werden hier-
aan 9000 brieven gezonden) tot sukses heeft geleid (vergelijking met een deel van 
het plangebied, waarin deze benadering niet heeft plaats gehad). Gekonkludeerd 
wordt dat een meer rechtstreekse benadering de voorkeur verdient. Deze konklu-
sie delen wij niet, temeer daar het rapport onze visie overneemt (zie hoofdstuk 
4): 'extra aandacht in de voorlichting voor de 'kansarme' doelgroepen is dan ook 
wenselijk'. De stelling dat ook uit andere onderzoekingen zou blijken dat een 
rechtstreekse benadering de voorkeur verdient is onjuist. Het is een kwestie van 
'én, én'. Het rapport sluit een dergelijke benadering overigens niet uit. 
Uit een evaluatie van de inspraak bij de ontwikkeling van het Integraal Struk-
tuurplan Noorden des Lands blijkt dat 'direct mailing' meer rendement heeft dan 
het gebruik van advertenties, en ook uit financieel oogpunt aantrekkelijk is. 
Grijsbach en Beek konstateren met betrekking tot de inspraak in Limburg over 
de Nota Landelijke Gebieden dat van zeven wervingsinstrumenten door de res-
pondenten het meest als aandachttrekkers zijn genoemd: 1) het aanschrijven van 
de mensen via hun organisatie of vereniging, 2) artikelen in dagbladen en streck-
en plaatselijke bladen, 3) persoonlijke aanschrijving door de inspraakorganisatie. 
Affiches en advertenties zijn door relatief weinig respondenten genoemd. 'Erg 
belangrijk is het de bevolking te benaderen via hun organisaties en verenigingen. 
Dit vereist het leggen en onderhouden van goede kontakten daarmee. Zeker wat 
betreft de landbouworganisaties betreft is dat goed geslaagd', aldus Grijsbach en 
Beek. 
Onibokun en Curry melden in hun verslag over 'the Metropolitan Seattle Transit 
Case' dat het meest effektieve middel was 'direct mail' aan individuen én organi-
saties, met op de tweede plaats artikelen en mededelingen in kranten^S). 
De kenniskloof 
Het aantal burgers dat weet wat een streekplan is blijkt hoger te zijn naarmate 
het opleidingsniveau hoger is. Ter illustratie: van alle personen met een lager 
opleidingsniveau weet 58 procent wat een streekplan is (42 procent niet) en van 
de kategorie personen met een hoger opleidingsniveau 96 (en 4 procent niet). Uit 
het onderzoek blijkt ook dat de kategorie burgers die niet weet wat een streek-
plan is minder op de hoogte is van de mogelijkheid tot inspraak bij de streekplan-
ontwikkeling. De mening van Donohue c.s.26). dat er een relatie is tussen reeds 
aanwezige kennis over een bepaald onderwerp en kennisname van nieuwe infor-
matie over dit onderwerp, wordt dus bevestigd. 
188 
S.S.Z3. Voorbereidingskloof 
Bezit van de brochure en leesgedrag 
Negen van de tien bezoekers van informatie- en diskussiebijeenkomsten hadden 
de brochure in bezit. Dit verrast niet omdat deze gratis verkrijgbaar was op deze 
bijeenkomsten. De brochure is door vrijwel alle participanten gelezen. Van de 
bezoekers van diskussiebijeenkomsten heeft 58 procent de brochure helemaal en 
37 procent deze gedeeltelijk gelezen. Leesgedrag hangt ook weer samen met de 
genoten opleiding. Relatief meer bezoekers met een middelbaar of hoger oplei-
dingsniveau hebben de brochure helemaal gelezen dan bezoekers met een laag 
opleidingsniveau. 
Leesbaarheid van overheidsbrochures en sociale ongelijkheid 
De provincie Gelderland stelt in de inspraaknota uit 1971 dat voor het welslagen 
van inspraak van groot belang is dat de voorlichting duidelijk en begrijpelijk is. 
Deze doelstelling is slechts gedeeltelijk gerealiseerd. 
De door de Gelderse overheid uitgegeven brochures vormen min of meer een 
startpunt in het voorlichtingsproces. Het slagen van de informatieoverdracht naar 
de bevolking via een brochure is voor een deel afhankelijk van de leesbaarheid 
(hier als synoniem te gebruiken voor begrijpelijkheid) van de brochure. De vraag 
is of de overheid de pretentie kan waarmaken dat brochures liggen op een voor 
in principe vrijwel alle burgers aanvaardbaar moeilijkheidsniveau. Anders gesteld: 
zijn de overheidsbrochures leesbaar voor bevolkingskategorieën met een laag 
opleidingsniveau, waarbij kennis van ruimtelijke ordening gemiddeld relatief ge-
ring is? 27) 
De leesbaarheid is op twee manieren onderzocht, te weten via een onderzoek 
onder ontvangers van de brochure 'Streekplan Veluwe in de maak-programma-
fase' ('subjektief), en door middel van tekstanalyse ('objektief) van de ge-
noemde brochure, in vergelijking met andere die ook op grote schaal door over-
heidsinstanties zijn verspreid. De subjektieve benadering heeft voornamelijk be-
trekking op burgers die aan de inspraakprocedure hebben deelgenomen. Bij de 
objektieve benadering is dit niet het geval, en is juist gelet op de leesbaarheid 
voor de bevolking als zodanig. Deze objektieve aanpak is nodig omdat de deel-
nemers aan de inspraak zich door kennis en interesse onderscheiden van grote 
aantallen personen die niet deelgenomen hebben. De vraag is hoe leesbaar de 
brochure is voor niet-deelnemers. 
Uit het onderzoek onder ontvangers van de brochure blijkt dat de brochure ten 
behoeve van die kategorie burgers, die aan de inspraak heeft deelgenomen, vol-
doende leesbaar is gebleken. Toch is ook een drempel gekonstateerd. Personen 
die uitsluitend algemeen lager onderwijs genoten hebben, stellen zich in hun 
189 
oordeel over de leesbaarheid duidelijk iets minder positief op dan personen met 
een hogere opleiding. Een meerderheid van de eerste kategorie heeft evenwel 
toch een positief oordeel. De waardering van de leesbaarheid hangt ook samen 
met de kennisname van de inhoud. Burgers die de leesbaarheid minder positief 
beoordelen blijken de brochure ook minder intensief gelezen te hebben. Naar-
mate het opleidingsniveau hoger is blijkt men minder moeite te hebben om 
leesbaarheidsproblemen te overwinnen. Meer burgers met een lager opleidings-
niveau blijken bij deze problemen het lezen vroegtijdig te beëindigen. 
Na toepassing van een aantal leesbaarheidsformules, in de objektieve benadering, 
zijn de volgende resultaten verkregen: 
(a) De Veluwse brochure is geschreven op een moeilijkheidsniveau, waardoor 
deze gemiddeld voor de kategorie burgers met minder genoten onderwijs dan een 
middelbare schoolopleiding moeilijk leesbaar is. 
(b) Uitgaande van vergelijkbare nonnen is de brochure 'Streekplan Midden-Gel-
derland in de maak-programmafase' iets makkelijker leesbaar maar toch nog 
'tamelijk moeilijk'. 
(c) Naast de genoemde zijn een 6-tal andere overheidsbrochures in het onderzoek 
betrokken. Een aantal hiervan is als 'moeilijk leesbaar' te beschouwen volgens de 
gehanteerde normen. 
Bezit van de nota en leesgedrag 
De nota 'Trilogie van de Veluwe', te omschrijven als een evaluatie van een eerder 
gepubliceerd, maar toch enigszins verouderd voorontwerpstreekplan Veluwe, is 
niet als 'het' inspraakdokument gepresenteerd maar was wel op bijeenkomsten 
verkrijgbaar. De nota vormde het uitgangspunt voor de samenstelling van de 
brochure. 
32 Procent van alle bezoekers van diskussiebijeenkomsten heeft de nota geheel 
of gedeeltelijk gelezen, en 68 procent helemaal niet. Naarmate het opleidings-
niveau van participanten hoger is is de voorbereiding op de diskussie ook beter 
geweest, want het procentuele aantal burgers dat de nota geheel of gedeeltelijk 
gelezen heeft neemt toe, naarmate het opleidingsniveau hoger is. 
Kontakten met andere burgers vooraf 
Een even hoog percentage Veluwse bezoekers van diskussiebijeenkomsten als 
Middengelderse participanten heeft vooraf kontakt gehad met andere burgers 
over de inspraak en het streekplan: 65 procent. Van de Veluwse participanten 
heeft een duidelijk hoger percentage kontakten gehad met leden van verenigin-
gen of organisaties. Konklusie: de doelstelling om via 'direct mafl' aan verenigin-
gen en organisaties burgers vooraf reeds tot bezinning en diskussie te motiveren 
heeft effekt gehad. Het blijkt duidelijk dat zich in een gebied een gedifferentieer-
der proces van diskussie voltrekt dan gesuggereerd zou kunnen worden via een 
190 
tweedeling van deelnemers en niet-deelnemers, en ook een omvangrijker proces 
dan blijkt uit telling van het aantal aanwezige bezoekers op diskussiebijeen-
komsten. Uit het onderzoek blijkt niet dat bijzondere kategorieën zich vooraf 
duidelijk georganiseerd hebben. 
Met name participanten jonger dan 30 jaar, met een middelbaar of hoger oplei-
dingsniveau, participanten met een middelbaar of hoger beroepsniveau hadden 
voorafgaand aan de diskussie een duidelijke mening over of kritiek op ontwikke-
lingen in de streek. Totaal 56 procent van de bezoekers had vooraf een mening 
of kritiek. Gezien de 'geladenheid' van het onderwerp voor de agrarische be-
roepsuitoefening was te verwachten dat relatief veel agrariërs ook een duidelijke 
mening of kritiek zouden hebben. Deze veronderstelling is niet bevestigd. 
5.3. Ζ 4. Participatie-omvang en participatiekloof 
Het bezoeken van informatiebijeenkomsten en diskussiebijeenkomsten 
De 8 in de programmafase gehouden informatiebijeenkomsten zijn bezocht door 
600 personen; dit houdt in: 1 bezoeker per 789 inwoners (ongeveer 13 personen 
per 10.000 inwoners). In Oost-Gelderland is de deelname aan de informatiebij­
eenkomsten (totaal: ± 390 personen) groter geweest met 13 personen per 10.000 
inwoners van de totale bevolking, bij 'slechts' 4 gehouden informatiebijeen­
komsten. 
In het kader van de inspraakprocedure Rivierenland is voor het eerst nadrukke­
lijk de doelstelling van participatiebevordering gehanteerd door de provincie Gel­
derland. Het effekt van deze keuze is gebleken: 64 aanwezigen op de informatie­
bijeenkomsten per 10.000 inwoners (totale bevolking), terwijl toch minder bij­
eenkomsten zijn gehouden, namelijk 5, dan in de Veluwe. In totaal zijn ongeveer 
1.000 personen op de in het Rivierenland gehouden bijeenkomsten aanwezig 
geweest. 
Op de Veluwse informatiebijeenkomsten zijn per bijeenkomst gemiddeld onge­
veer 75 personen aanwezig geweest; Oost-Gelderland: ongeveer 98 personen; 
Rivierenland: ongeveer 200 personen. 
Minstens 43 procent van de bezoekers van de informatiebijeenkomsten heeft ook 
een diskussiebijeenkomst bezocht. De provinciale doelstelling om op deze infor­
matiebijeenkomsten burgers tot verdere participatie te motiveren mag daarom 
wel gerealiseerd worden geacht. Toch blijven er ook mogelijkheden om de deel­
name aan diskussiebijeenkomsten op te voeren, zonder dat een groot aantal 
informatiebijeenkomsten plaatsvindt. De in Oost-Gelderland gehouden informa­
tiebijeenkomsten zijn namelijk door slechts ongeveer 390 personen bezocht. 
terwijl op de diskussiebijeenkomsten ongeveer 1.855 personen aanwezig zijn 
geweest (Veluwe: ±1.128 personen). 
De 19 diskussiebijeenkomsten zijn bezocht door ongeveer 1.128 personen ofte-
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wel door ongeveer 24 burgers per 10.000 inwoners (1 per 425 inwoners). De 14 
diskussiebijeenkomsten in Oost-Gelderland zijn bezocht door een groter aantal 
personen, namelijk door ongeveer 1.855 personen, oftewel door 62 personen per 
10.000 inwoners (totale bevolking) (= 1 op 161 inwoners). De 12 inspraakavon-
den die in de eerste ronde van de streekplanontwikkeling Midden-Gelderland 
hebben plaatsgevonden zijn bezocht door ongeveer 700 personen, oftewel door 
ongeveer 19 personen per 10.000 inwoners van 18-70 jaar (= 1 op 515 inwoners 
van 18—70 jaar). 
De omvang van de deelname aan de in Oost-Gelderland gehouden diskussiebij-
eenkomsten is dus relatief groot geweest in vergelijking met de deelname in de 
Veluwe, maar niet 'exceptioneel' groot, omdat bijvoorbeeld ook ongeveer 68 per 
10.000 inwoners van 20 jaar of ouder deelgenomen hebben aan 7 in de Zaan-
streek gehouden hoorzittingen (inspraak in het kader van de totstandkoming van 
een intergemeentelijk struktuurplan)28). 
Op de Veluwse diskussiebijeenkomsten hebben per bijeenkomst gemiddeld onge-
veer 59 personen acte de présence gegeven. De gemiddelde deelname is dus lager 
geweest dan voor de informatiebijeenkomsten (ongeveer 76 deelnemers per bij-
eenkomst). Dit geldt niet voor Oost-Gelderland: gemiddeld zijn hier ongeveer 98 
personen op een informatiebijeenkomst aanwezig geweest, en ongeveer 133 op 
een diskussiebijeenkomst. 
De verschillen in de omvang van de participatie in de Veluwe t.o.v. Midden-Gel-
derland blijken niet samen te hangen met eventuele verschillen in politieke kul-
tuur29) tussen beide gebieden, omdat deze niet duidelijk aanwezig zijn. 
De Veluwe verschilt naar de mate van verstedelijking van Midden-Gelderland. Dit 
laatste gebied is als meer verstedelijkt te beschouwen. Dit verschil heeft geen 
belangrijke invloed gehad op de omvang van de participatie. Veeleer andere 
faktoren zijn van invloed op de omvang van de participatie, zoals bijvoorbeeld de 
kennisname van de participatiemogelijkheid, en aantal en spreiding van te hou-
den inspraakbijeenkomsten. 
Participatiekloof 
Verschillende bevolkingskategorieën zijn niet in evenredige mate op de diskussie-
bijeenkomsten aanwezig geweest. De deelname is — anders gesteld — selektief 
geweest, en wel naar: geslacht, leeftijd, urbanisatiegraad van de woongemeente, 
opleidingsniveau en arbeidssektor, waarin burgers werkzaam zijn. Onder de be-
zoekers van diskussiebijeenkomsten waren meer dan evenredig vertegenwoor-
digd: mannen, personen uit de kategorie 40 jaar of ouder, burgers woonachtig in 
een plattelandsgemeente, burgers met een middelbaar of hoger opleidingsniveau 
en burgers werkzaam in de agrarische sektor. Voor het bezoeken van informatie-
bijeenkomsten blijkt over het algemeen hetzelfde, met enkele uitzonderingen. 
Onder de bezoekers van informatiebijeenkomsten zijn personen uit plattelands-
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gemeenten niet oververtegenwoordigd; het bezoek blijkt naar de urbanisatiegraad 
van de woongemeente bezien een redelijke afspiegeling van de spreiding in de 
bevolking naar woongemeenten, en naar streekplandeelgebied waarin men woon-
achtig is. 
De profilering heeft laten zien dat personen met een middelbaar en hoger oplei-
dingsniveau oververtegenwoordigd zijn onder de participanten. Er bestaat der-
halve niet alleen een kennis- en keimisnamekloof maar ook een zogenaamde 
participatiekloof. 
Als uitgegaan wordt van de kenmerken van (non-)participanten aan een aantal 
verschillende in Nederland georganiseerde procedures, in vergelijking met de 
Veluwse, dan valt op dat de kenmerken in die zin niet samenhangen met de 
inspraakmetodiek dat 'het gebruik' steeds in de zelfde richting selektief is. 
De selektiviteit in de participatie is in de Veluwe wel iets geringer geweest in 
enkele opzichten dan in Midden-Gelderland. 
Qua opleidingsniveau is de deelname in de Veluwe minder selektief geweest dan 
in Midden-Gelderland; personen in de kategoiie met een lager of lager voortgezet 
opleidingsniveau zijn minder ondervertegenwoordigd in de Veluwe. Voor de Ve-
luwe zijn personen, die niet altijd in dezelfde gemeente woonachtig zijn geweest 
— allochtonen —, niet oververtegenwoordigd geweest onder de bezoekers van 
diskussiebijeenkomsten, maar in Midden-Gelderland is dat wel het geval geweest. 
Wat de samenstelling naar geslacht betreft waren onder de Veluwse bezoekers de 
mannen nog sterker ondervertegenwoordigd als in Midden-Gelderland. De gemid-
delde leeftijd van Veluwse bezoekers was evenwel hoger dan die van Middengel-
derse participanten. 
5.3.Z5. Deelname aan de diskussie 
Tijdens de Veluwse diskussiebijeenkomsten heeft 38 procent van alle bezoekers 
aan de diskussie deelgenomen, tegen in Midden-Gelderland 28 procent. Het voor 
een belangrijk deel scheiden van het informatieve gedeelte van inspraakbijeen-
komsten en de organisatie van informatie- én diskussiebijeenkomsten, ten op-
zichte van de organisatie van alleen inspraakbijeenkomsten - zoals in Midden-
Gelderland het geval was — kan derhalve positief beoordeeld worden doordat 
meer burgers hun inbreng hebben kunnen leveren. 
Naar verhouding is iets minder aan de diskussie deelgenomen door de volgende 
kategorieën: vrouwen (28 procent), personen met een lager of lager voortgezet 
opleidingsniveau (33 resp. 34 procent), agrariërs (33 procent). 
Onder de deelnemers aan de diskussie waren oververtegenwoordigd: personen 
met een middelbaar (41 procent) of hoger opleidingsniveau (42 procent), grote 
zelfstandigen en hogere employees (47 procent), personen werkzaam in een 
andere sektor dan de agrarische. 
Ook voor Middengelderse inspraakbijeenkomsten is de relatie tussen sociale on-
gelijkheid en deelname aan de diskussie gekonstateerd. Uitgaande van de steek-
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proef van bezoekers van diskussiebijeenkomsten hebben 151 personen met een 
middelbaar of hoger opleidingsniveau aan de diskussie deelgenomen, en 112 
personen met een lager of lager voortgezet niveau. Dus: meer dan de helft van de 
deelnemers aan de diskussie is gerekruteerd uit een kategorie burgers die, procen-
tueel gezien, niet meer dan een kwart van de volwassen bevolking vormt. Zouden 
alle diskussianten 'positiebepaald' reageren in de diskussie over de gewenste ont-
wikkeling van de streek dan zou een zogenaamde 'upper class bias', dus een 
vertekening, in de uitkomsten van de diskussie kunnen optreden. 
De belangrijke reden om niet aan de diskussie deel te nemen, is 'dat men alleen 
maar wilde luisteren' (Veluwe en Midden-Gelderland: 37 procent). Hieruit blijkt 
dat burgers met verschillende bedoelingen diskussiebijeenkomsten bezoeken. 
Niet alle bezoekers wensen het woord te voeren. Voor sommigen is inspraak 
'receptieve inspraak', namelijk het ontvangen van informatie, en anderen wonen 
een bijeenkomst bij uit representatieve oogmerken en/of om zich te oriënteren 
over wat bij burgers leeft, om bijvoorbeeld in een gemeenteraadsvergadering een 
(beter) gefundeerd standpunt inzake het onderwerp van inspraak te kunnen 
innemen. Door 36 procent van de bezoekers die niet aan de diskussie deelnamen, 
wordt als reden genoemd 'dat het onderwerp al door anderen werd besproken' 
(Midden-Gelderland: 26 procent). Dit kan impliceren dat er weinig verschil van 
mening was tussen participanten of dat de verschillende opvattingen goed ver-
tolkt werden ('delegatie' in de deelname aan de diskussie). Daarnaast noemt 27 
procent als reden onder andere dat men schroomde om zich in de diskussie te 
mengen, of dat men zich onvoldoende deskundig achtte terzake het onderwerp. 
De redenen die genoemd worden om niet aan de diskussie deel te nemen blijken 
niet sterk samen te hangen metpersoons- en sociale kenmerken. Uit de analyse is 
wel gebleken dat de reden, dat men alleen maar wilde luisteren iets meer ge-
noemd wordt door personen jonger dan 30 jaar en inwoners van plattelandsge-
meenten. Agrariërs noemen iets meer dan personen werkzaam in andere sektoren 
als reden om niet mee te diskussiëren dat het onderwerp al door anderen bespro-
ken werd. 
5.3.26. Kontakten achteraf 
Na afloop van de inspraakprocedure heeft 68 procent van de bezoekers van 
diskussiebijeenkomsten kontakt gehad met andere burgers over de ervaringen, 
die tijdens bijeenkomsten zijn opgedaan. Dit percentage is lager dan dat voor 
bezoekers van de in Midden-Gelderland gehouden inspraakbijeenkomsten (85 
procent). 
Het percentage Veluwse bezoekers met kontakt achteraf is nauwelijks hoger dan 
het percentage dat vooraf kontakt heeft gehad. Een groter percentage Veluwse 
dan Middengelderse participanten heeft nadat de diskussiebijeenkomsten hebben 
plaatsgevonden, kontakten onderhouden met: beroeps(klas)genoten; leden van 
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een vereniging/organisatie; leden van een politieke partij; mensen uit de eigen 
buurt of wijk, of het dorp waarin men woont; leden van een gemeenteraad of 
Provinciale Staten. De verschillen in percentages zijn groot. Deze verschillen 
hangen vermoedelijk deels samen met het feit dat van Veluwse participanten een 
(nog) hoger percentage lid is van een politieke partij en een beroepsvereniging 
dan van Middengelderse participanten. De meeste kontakten hebben overigens 
op informele wijze plaatsgehad. 
De volgende kategorieën bezoekers van diskussiebijeenkomsten hebben iets meer 
dan andere hun ervaringen, opgedaan tijdens de inspraak, teruggekoppeld of 
doorgegeven aan andere burgers: personen jonger dan 30 jaar (87 procent); 
personen met middelbaar (82 procent) of hoger opleidingsniveau (81 procent); 
personen die werkzaam zijn in de arbeidssektor: verzorgende beroepen, sociaal/ 
medische beroepen; beroepen in de sfeer van onderwijs, religie, pers, kunst en 
wetenschap (87 procent). Het percentage kontakten is met name bij de volgende 
kategorieën lager: personen met een lager opleidingsniveau (65 procent); perso-
nen die 50 jaar of ouder zijn (72 procent). 
5.3.2.7. Kennisname van het diskussieresultaat 
Niet meer dan één op elke vier personen die uitsluitend een informatiebijeen-
komst hebben bezocht en 30 procent van de bezoekers van diskussiebijeen-
komsten zegt op de hoogte te zijn met de inhoud van de verslagen die de 
streekkommissies na afloop van het inspraakproces aan het provinciaal bestuur 
hebben aangeboden. Dat een grote meerderheid niet op de hoogte is is een 
duidelijk omissie in de procedure; 58 procent van de bezoekers van diskussie-
bijeenkomsten is zelf van mening dat men onvoldoende geïnformeerd is. De 
streekkommissies hebben hun verslag niet ter fiattering of beoordeling aan de 
participanten voorgelegd. Het verslag wordt derhalve - formeel gezien - niet 
gedragen door de participanten. 
Niet alle kategorieën participanten blijken in gelijke mate geihformeerd te zijn. 
Van alle bezoekers van diskussiebijeenkomsten die op enigerlei wijze op de hoog-
te zijn van de inhoud van het verslag van de streekkommissies heeft 62 procent 
een middelbaar of hoger opleidingsniveau en 38 procent een lager of lager voort-
gezet opleidingsniveau, terwijl de verhouding van beide kategorieën onder alle 
bezoekers 52-48 is, en in de totale volwassen bevolking 26-74. Een kategorie 
die ongeveer driekwart van de bevolking uitmaakt vormt dus onder de geihfor-
meerden een minderheid — naar absoluut aantal gezien —. Ook verderop zal 
blijken dat de participanten met een ruime edukatie in een aantal opzichten 'de 
langste adem' blijken te hebben. 
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5.3.2.8. Belang van participatieresultaten en eindoordeel 
De inspraakresultaten worden door de meeste Veluwse participanten belangrijk 
gevonden. 12 Procent acht de resultaten onbelangrijk, 35 procent vindt ze tame-
lijk belangrijk en S3 procent belangrijk. 
Inspraak als zodanig wordt ook van belang geacht: van de Veluwse bevolking is 
73 procent het oneens met de stelling: 'inspraak is niet nodig want de burgers 
zijn al vertegenwoordigd in allerlei organen, zoals de gemeenteraad en provinciale 
staten'. Van de participanten is 87 procent het ermee oneens. Ongeveer drie-
kwart van de participanten vindt de mogelijkheden tot participatie voldoende of 
ruim. Het eindoordeel blijkt niet samen te hangen met de kenmerken: oplei-
dings- en beroepsniveau, arbeidssektor waarin men werkzaam is, en het streek-
plandeelgebied waarin bezoekers van diskussiebijeenkomsten woonachtig zijn. 
Opvallend is dat agrariërs, die meer dan andere beroepsbeoefenaren van mening 
waren dat de voorlichting van provinciewege over het onderwerp van diskussie 
onvoldoende was, niet minder positief zijn in hun eindoordeel over de geboden 
inspraakmogelijkheden dan andere kategorieën. Hieruit blijkt dat het — zoals 
gesteld — tot een expressief onderwerp maken van de streekplanproblematiek 
voor bepaalde bevolkingskategorieën door 'prikkelende' formuleringen in een 
brochure op te nemen, niet hoeft samen te gaan met animositeit en polarisatie 
tussen die kategorieën en overheidsinstanties. 
Van alle Veluwse streekkommissieleden vindt 36 procent dat er ruime mogelijk-
heden zijn geweest tot inspraak (8 procent: zeer ruim; 28 procent: ruim), 45 
procent vindt de mogelijkheden voldoende en 17 procent gering. 
5.3.Ζ9. De terugkoppelingen doelstellingen 
Van de deelnemers aan de procedure en van de streekkommissieleden heeft 
slechts een beperkt deel zicht gehad op de beslissingen die zijn genomen, en de 
betekenis die de resultaten uit de inspraak hebben gehad. Gratiflkaties (baten) in 
de zin van 'de inspraak heeft invloed gehad' kunnen er slechts bij weinigen 
geweest zijn; bij een aantal moet sprake zijn geweest van Verwachtingen' of 
vervangende gratiflkaties (bijv. leerprocessen). Dat er geen grote ontevredenheid 
is ontstaan over de afwezige terugkoppeling heeft vermoedelijk een tweetal oor­
zaken: a) de deelnemers staan over het geheel tamelijk positief tegenover de 
overheid en het politieke proces, althans gemiddeld positiever dan de niet-deelne-
mers; b) de deelnemers hebben geen vergaande doelstellingen. Op dit laatste gaan 
we kort in. 
(a) Ongeveer een op elke vier Veluwse en Middengelderse participanten be­
schouwt inspraak voor zichzelf primair als een mogelijkheid om voorgelicht te 
worden. Dit is een interessant gegeven omdat wel eens gesteld wordt: 'inspraak 
moet meer zijn dan het verstrekken van informatie, maar het dient niet in te 
houden dat burgers meebeslissen'. Een aantal participanten ziet inspraak dus 
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(voorlopig? ) voornamelijk als een manier van kennisname van plannen, moge-
lijke doelstellingen en beleidsvoornemens, en niet op de eerste plaats als een 
mogelijkheid om wensen te uiten of om 'mee te beslissen'. 
(b) Van alle bezoekers van informatiebijeenkomsten beschouwt 23 procent en 
van de bezoekers van diskussiebijeenkomsten 18 procent inspraak als een moge-
lijkheid om wensen te uiten, en opvattingen naar voren te brengen (Midden-
Gelderland: 27 procent). Of inspraak ook enige invloed heeft op beleid is in deze 
opvatting niet zo van belang. 
(c) De opvatting dat inspraak voor henzelf primair een mogelijkheid zou moeten 
zijn om te proberen invloed te krijgen op het beleid van de provinciale overheid 
vindt bij bezoekers van diskussiebijeenkomsten meer 'aanhangers' (35 procent) 
dan bij bezoekers van informatiebijeenkomsten (26 procent) en Middengelderse 
participanten (26 procent). Dit wil niet zeggen dat de invloed van burgers als 
absoluut wordt gezien, maar inspraak is wel een mogelijkheid tot beihvloeding, 
zoals er andere manieren zijn, bijvoorbeeld: lidmaatschap van politieke partijen, 
en het aanbieden van petities. 
Verondersteld zou kunnen worden dat genoemde inspraakopvattingen op één 
dimensie liggen, waarbij de polen gevormd worden door de opvattingen (a) en 
(c). Een minderheid van participanten ziet inspraak toch anders. Hen gaat het 
uiteindelijk om de 'externe' betekenis van inspraak, namelijk dat het een bijdrage 
zou kunnen zijn tot doeltreffender ontwikkeling van een streek. 
Agogische betekenis vindt een (andere) minderheid van de participanten het 
belangrijkste, namelijk dat de bevolking zich leert in te zetten voor de gemeen-
schap. 
Opvallend is dat opleiding van deelnemers en doelstellingenkeuze samen hangen. 
Lager opgeleiden zijn oververtegenwoordigd onder hen die met deelname louter 
het krijgen van informatie nastreven, blijkens het onderzoek onder Noordhol-
landse participanten30). Naarmate het opleidingsniveau hoger is, willen meer 
deelnemers invloed uitoefenen, en niet louter informatie ontvangen of geven. 
Signifikante samenhang blijkt ook te gelden voor de Veluwse bevolking van 
18-70 jaar. Dit is niet zo verrassend omdat uit het Nationaal Verkiezingsonder-
zoek 197331) blijkt dat naarmate het opleidingsniveau hoger is het percentage 
burgers dat een tekort aan demokratie in Nederland aanwezig acht hoger is. 
Hiervan uitgaande zijn de hoger opgeleide deelnemers de primair gefrustreerden, 
als gevolg van de afwezigheid van een terugkoppeling. Van alle bezoekers van 
diskussiebijeenkomsten is bijna de helft van mening dat de belangrijkste doelstel-
ling van de provinciale overheid van Gelderland met inspraak is dat de overheid 
wensen en behoeften van de bevolking kan peilen (Midden-Gelderland: 49 pro-
cent). Er is dus een vrij grote kategorie die verwacht dat de overheid mogelijk 
wel invloed toestaat, en eventueel ook niet. Dat inspraak primair verleend zou 
worden door de provinciale overheid om de bevolking meer dan vroeger enige 
invloed op beleid te geven, gelooft slechts 9 procent van de bezoekers van 
diskussiebijeenkomsten (Midden-Gelderland: 8 procent). De kategorie die dus 
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van mening is dat inspraak verleend wordt om nadrukkelijk de mogelijkheden 
voor burgers tot beihvloeding te vergroten t.o.v. de vroegere situatie, is dus niet 
groot. 
Uit een vergelijking van de doelstellingen zoals participanten die voor zichzelf 
het belangrijkst achten, en de doelstellingen die men primair toedenkt aan de 
provinciale overheid blijkt een diskrepantie. 
Deze diskrepantie bestaat hierin dat een aantal burgers, dus zeker niet alle bur-
gers, van mening zijn dat de voornaamste doelstelling van de overheid niet is om 
tot enige invloedsvermeerdering van de bevolking te geraken, t.a.v. 'partijen' die 
reeds enigerlei invloed hebben, hoewel ze dit zelf een belangrijke doelstelling 
vinden. Deze diskrepantie is ook feitelijk juist. Inspraak wordt gezien als konsul· 
tatie van de bevolking, als een sociale techniek om meningen te peilen. 
Welke verwachtingen zijn er over de realisatie van doelstellingen? Van de partici-
panten verwacht S3 procent dat de inspraakresultaten weinig of geen invloed 
hebben op beslissingen van Provinciale Staten. Slechts 25 procent van de bezoe-
kers meent dat inspraak als politieke participatiemogelijkheid kan fungeren, 
m.a.w. als een mogelijkheid om invloed te hebben. Doelstellingen m.b.t. de 
informatieverstrekking naar de bevolking, en van de bevolking naar de overheid 
die als de twee belangrijkste voor de provinciale overheid worden gezien, worden 
daarentegen door een meerderheid gerealiseerd geacht. Dit blijkt ook voor Mid-
den-Gelderland te gelden. Van de 'Nederlandse bevolking' van 18 jaar of ouder 
denkt vermoedelijk zo'n SS procent dat de meningen van burgers via inspraak 
weinig gewicht in de schaal leggen, uitgaande van dat wat voor de bevolking van 
een drietal regio's (Breda, Den Haag, Groningen) geldt32) en uit onze onder-
zoeksresultaten in een 2-tal regio's naar voren komt. 
De vraag is waarom een groot aantal burgers deelnemen aan inspraak als ze van 
de resultaten weinig of geen invloed verwachten. 
. Uit het onderzoek blijkt dat een aantal burgers geen invloed willen uitoefenen, 
maar alleen informatie willen ontvangen over de ontwikkeling van de streek, de 
struktuur en het funktioneren van de provinciale overheid, e.d. Hier zou gespro-
ken kunnen worden van 'vervangende gratifikaties'. 'Leren' is voor een aantal 
burgers een positieve kompensatie voor de veronderstelling dat de invloed van 
inspraakresultaten gering zou zijn. 
. Voor een aantal burgers is participatie een mogelijkheid 'om te kijken of zo'n 
inspraak eigenlijk wel kan'. Anderen zien inspraak als een mogelijkheid om ver-
trouwd te raken met de streek, of om te horen wat de mening is van anderen. 
Sommige gemeenteraadsleden beschouwen inspraak als een kennismaking met 
standpunten, om later in een gemeenteraad bij de behandeling van de streekplan-
problematiek een gefundeerder standpunt te kunnen innemen. Voor sommigen 
vervult de participatie een sociale kontaktfunktie, men kan bekenden ontmoe-
ten. 'Oneigenlijke' motieven kunnen dus bijdragen tot tevredenheid over het 
participatieproces. 
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. Ook is gebleken dat burgers de verlening van inspraak op zich al een stap 
vooruit vinden in het demokratiseringsproces, waarbij voorlopig op de koop toe 
wordt genomen dat het inspelen van burgers en overheid op dit nieuwe kommu-
nikatiekanaal nog niet helemaal geslaagd zou zijn. 
. Voor weer anderen kan participatie een 'ventielfunktie' hebben: men gelooft 
niet helemaal in inspraak, maar door toch meningen en wensen op tafel te leggen 
'hoefje jezelf later niets te verwijten'. 
De genoemde motieven, die bewust of onbewust bij burgers een rol kunnen spelen, 
kunnen in kombinatie voorkomen. De opsomming is overigens niet volledig. De 
vraag is hoe burgers op de lange duur deze vervangende gratifikaties zullen beoor-
delen. Het antwoord hierop zou mogelijk gevonden kunnen worden door onder-
zoek naar de betekenis die ervaringen met vroegere procedures voor burgers 
hebben gehad. Hierop gaat par. 5.4 in. 
5.3.2.10. Leereffekten 
Een groot aantal bezoekers van informatie- en diskussiebijeenkomsten zegt, door 
de toelichtingen tijdens de bijeenkomsten en de diskussie, meer te weten over de 
problemen die in de Veluwe tot een oplossing moeten worden gebracht, en meer 
te weten - dan vóór de inspraakprocedure — over moeilijkheden waarmee plaat-
sen, groepen en organisaties gekonfronteerd worden. Kennisvermeerdering is dus 
volgens participanten voor henzelf een konsekwentie van deelname geweest. De 
twee minst belangrijke effekten die participanten onderkennen hebben betrek-
king op het zich een weg kunnen banen in het kommunikatienetwerk van en 
naar de overheid. Dat het evenwel geen onbelangrijke punten zijn blijkt waar 
toch 47 procent van bezoekers van diskussiebijeenkomsten zegt als gevolg van de 
deelname beter te weten waar men met persoonlijke problemen terecht kan 
(bezoekers van informatiebijeenkomsten: 45 procent). Dit kan een belangrijk 
nevengevolg van de inspraak genoemd worden. 
Een nevengevolg is het omdat de provinciale overheid niet beoogd heeft om een 
dergelijk effekt op te roepen. Een belangrijk gevolg omdat een aantal burgers, die 
door aan inspraak deel te nemen 'in de openbaarheid treden' en die zich door dit 
gedrag onderscheiden van andere burgers, meer zicht krijgen op de 'bewegwijze-
ring' naar overheidsorganisaties. Van de bezoekers van diskussiebijeenkomsten is 
54 procent van mening nu beter de weg te weten om aan informatie te komen 
over het beleid van de provincie. 
Hieruit blijkt dat de provinciale overheid van Gelderland haar doelstelling, dat 
inspraak zou kunnen leiden tot inzicht bij burgers in 'mogelijkheden en onmoge-
lijkheden', wel gerealiseerd kan achten. Bij participanten is ook meer begrip 
ontstaan voor de beleidskeuze van provinciaal bestuur. Hieruit kan wel min of 
meer worden afgeleid dat inspraak een brugfunktie, en dus een 'aanvaardings-
funktie' vervult. 
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Bij meer bezoekers van Veluwse diskussie- én informatiebijeenkomsten hebben 
zich leereffekten, zoals aangeduid, voorgedaan dan bij Middengelderse partici-
panten. Verder is gebleken dat maar liefst 70 procent van alle bezoekers van 
informatiebijeenkomsten, en 62 procent van bezoekers van diskussiebijeen-
komsten meer begrip heeft gekregen voor de redenen die het provinciaal bestuur 
heeft om bepaalde beslissingen te nemen, tegen maar 25 procent van Middengel-
derse participanten. Een tweede opmerkelijk verschil is dat 80 procent van be-
zoekers van (uitsluitend) informatiebijeenkomsten meer zegt te weten over pro-
blemen waar velerlei plaatsen, groepen en organisaties mee zitten, tegen 79 pro-
cent van bezoekers van (uitsluitend) diskussiebijeenkomsten, en 48 procent van 
Middengelderse participanten. 
Dat de provinciale overheid voor participanten enigszins uit de 'ijle zone' geraakt 
kan geïllustreerd worden door het volgende. 61 Procent van bezoekers van dis-
kussiebijeenkomsten en 71 procent van de bezoekers van informatiebijeen-
komsten is van mening als gevolg van de deelname aan inspraak meer inzicht 
gekregen te hebben in het werk van de provincie Gelderland. Daarmee is de 'ijle 
zone' nog niet verdwenen. Een van de neveneffekten van inspraak is echter wel 
dat een zekere verduidelijking van struktuur en funktioneren van de provinciale 
overheid voor participanten ontstaan is. Voor de bevolking als zodanig geldt dat 
in mindere mate. 
Het onderzoek heeft opgeleverd dat inspraak in de relatief grootste mate een 
leerproces blijkt te zijn geweest voor die bezoekers van diskussiebijeenkomsten 
met een lager opleidingsniveau, en in iets mindere mate voor burgers met een 
lager voortgezet opleidingsniveau, in vergelijking met de bezoekers met een mid-
delbaar of hoger opleidingsniveau. De verschillen wat enkele effekten betreft zijn 
zelfs vrij groot. Inspraak is dus een alternatieve vorm van 'leren'. Dat zich juist 
bij de lagere opleidingsniveaus effekten hebben voorgedaan is om een aantal 
redenen belangrijk. 
(a) De kennis over streekplanontwikkeling is in deze kategorie relatief gering. 
(b) Personen met een tamelijk laag opleidingsniveau hebben de brochure minder 
gelezen dan anderen. Inspraak is voor deze kategorie een leerproces, een proces 
van 'learning by doing', maar dan niet zozeer door te lezen, alswel door te 
luisteren en diskussiëren. 
(c) Het percentage personen met een 'tamelijk' laag opleidingsniveau dat lid is 
van een politieke partij, of van meerdere sociale organisaties, is geringer dan dat 
van andere kategorieën, zo blijkt uit ons onderzoek. Deze burgers hebben dus in 
iets geringere mate een omgeving die hen in staat stelt om hulpmiddelen te 
verwerven (bijvoorbeeld kennis, ervaring), die bij inspraak nuttig is. Als deze 
kategorie eenmaal bij inspraak betrokken is blijkt juist het participatieproces 
zelf, als omgeving waarin nuttige ervaringen voor volgende procedures worden 
opgedaan, van belang. De moeilijkheid is nu dat vorming zowel voorwaarde voor 
als gevolg van participatie is. Het 'al doende' leren zal daarom niet los gezien 
kunnen worden van vorming via het onderwijs op jeugdige leeftijd. 
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5.3.2.11. Resumé 
Diagram 5.1 geeft een overzicht van een aantal resultaten m.b.t. de Veluwse 
procedure. Er blijkt duidelijk sprake van kontinuiteit van selektieve processen. 
Diagram 5.1. - De verdeling naar opleidingsniveau van de Veluwse bevolking van 
18- 70 jaar in vergelijking met enkele algemene verdelingen* 
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I I . opletdJngintvrau van bezoeken van dUkuuKbij-
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kontiklcn kchtenf. 
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eenkomiten die na afloop over hun ervaringen 
konukt hebben gehad mei burfen (N»338) 
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*) Vergelijkingsmaatstaf voor de punten 2 t/m 6 is punt 1. Punt 7 vormt de maatstaf 
voor 8 t/m 13, ter bepaling van, al of niet tijdens het inspraakproces zelf, 'zich 
kontinuerende' selektiviteit 
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Kategorieën met een verschillend opleidingsniveau kennen een verschillende par-
ticipatiegraad. 
In 'Political participation' geeft Milbrath33) een 3-tal typen. Naar analogie van 
Romeinse worstelspelen onderscheidt hij: 'apathetics', 'spectators' en 'gladia-
tors'. De apathici zijn burgers die een aantal participatievormen niet gebruiken, 
de 'toeschouwers' zijn burgers die wel van enkele vormen gebruik maken en de 
gladiatoren zijn de op meerdere fronten aktieve personen. De twee laatste kate-
gorieën treffen we onder de deelnemers aan de inspraak aan. Als toeschouwers 
zijn o.a. te beschouwen diegenen die niet deelnamen aan de diskussie, terwijl 
degenen die wel deelnamen als gladiatoren op het inspraaktoemooiveld zijn te 
zien. Onder de gladiatoren zijn hoger opgeleiden oververtegenwoordigd. 
5.4. Twee procedures in de voorontwerpfase: Midden-Gelderland en Rivieren-
land 
In het navolgende wordt allereent ingegaan op de Middengelderse procedure in 
de voorontwerpfase (par. 5.4.1.) en daarna op de procedure in Rivierenland (par. 
5.4.2.). Over beide procedures zijn géén gegevens verzameld via mondelinge in-
terviews bij een steekproef uit de bevolking, maar wel bij deelnemers aan de 
procedure. 
In het navolgende wordt gesproken over participanten en 'aktieve' participanten. 
Participanten zijn diegenen die zich opgegeven hebben voor een gespreksgroep; 
aktieve participanten zijn degenen die een aantal bijeenkomsten hebben bijge-
woond. Van de participanten is de overgrote meerderheid ook aktief geweest. 
5.4.1. Midden-Gelderland 
5.4.1.1. Participatie-omvangen kontinuileit 
De participatie in de voorontwerpfase (1975) van de planontwikkeling voor 
Midden-Gelderland was omvangrijker dan in de programmafase (1973). Bezoch-
ten 700 personen in 1973 de hoorzittingen, in 1975 werden alleen al de infor-
matiebijeenkomsten bezocht door naar schatting 1.350 personen. Voor een ge-
spreksgroep hebben zich in 1975 opgegeven: ongeveer 1.600 personen. De aktie-
ve of nettodeelname in groepen was 870 personen. 
Van de deelnemers in 1973 nam 71 procent in 1975 niet aktief deel, 29 procent 
wel. Dus: weinig herhaling, veel afhakers. De herhaling is eigenlijk iets groter 
geweest dan 29 procent: bepaalde verenigingen en organisaties waren zowel in 
1973 betrokken als in 1975, terwijl de vertegenwoordigers wisselden. 
Het provinciaal doel om juist met inspraak de vertrouwensbasis tussen burgers en 
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sociale overheid te herstellen of vergroten is ten dele gerealiseerd. Bij de afhakers 
na 1973, dus degenen die wel in 1973 deelnamen maar niet in 1975, was sprake 
van meer relativering van het nut en effekt van inspraak, dan bij 'herhalers', dus 
personen die én in 1973 én in 1975 deelnamen. Toch zijn het vooral barrières in 
het persoonlijke vlak geweest die in een niet gering aantal gevallen bij het niet-
deelnemen in 1975 de doorslag gaven. Denk aan: verhuizing, ziekte, ander be-
roep, etc. 
De beperkte kontinuiteit kan als een bevestiging gezien worden van de 'wet van 
de periodieke participatie' (mensen zijn noch volledig apathisch, noch volledig 
aktief, maar van tijd tot tijd aktief). Overigens bleek uit een ander onderzoek dat 
slechts circa een kwart van de participanten aan de inspraak bij de ontwikkeling 
van een streekplan ook in een eerder stadium had deelgenomen34). 
De procedure in 1975 is niet gedomineerd door 'inspraakrotten', dus niet door 
personen die al in 1973 aktief waren. Personen die in 1973 deelnamen vormen 
een minderheid van de deelnemers in 1975; het aantal 'nieuwe' deelnemers was 
groter dan het aantal dat zowel in '73 als in '75 deelnam. Er is dus nogal 
wisseling in de deelname geweest. 
De 'investering' in kennis bij deelnemers in 1973 heeft in 1975 dus slechts 
beperkt rendement gehad. Hier staat tegenover dat bij burgers die niet eerder 
deelnamen ervaring en kennis is toegenomen. 
Enkele faktoren die van invloed zijn op 'afhaken' zijn genoemd. Afhaken komt 
ook wel voort uit juist eenmalig nut dat deelname blijkt te hebben voor burgers. 
Procedures blijken betekenissen te hebben die niet bedoeld zijn, of niet direkt 
verwacht. 
. Nieuwheidseffekt. Eenmalige deelname met als primair motief: zien 'wat in-
spraak voorstelt'. 
. Privénut. Sommigen nemen alleen deel om eenmalig informatie te verkrijgen 
voor privédoeleinden, bijvoorbeeld voor het onderwijs. 
. Een andere variant is: inspraak als veiligheidsgarantie. Het geven van een eigen 
mening staat bij sommigen niet voorop, wel het kennis nemen van informatie 
voor het verkrijgen van' eigen zekerheden (boer: 'zien of uitbreiding van bedrijf 
nog mogelijk is'). 
Op deze faktoren die het afhaken bevorderen, blijkt een overheid of een andere 
inspraakverlenende instantie nauwelijks invloed te kunnen uitoefenen. Door in-
formatieverstrekking over het plaatsvinden van een (volgende) procedure aan alle 
deelnemers aan een eerdere procedure blijkt het afhaken geremd te worden. 
Goede inspraakprocedures blijken herhaling te bevorderen. Dus: 'de ene pro-
cedure is reklame voor een volgende'. Burgers duidelijk maken wat de invloed is 
geweest van inspraakresultaten, schriftelijk en/of mondeling, bevordert ook de 
deelname aan volgende procedures. Sommige burgers blijken af te haken omdat 
men geen of geringe invloed of doorwerking op beleid veronderstelt. 
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Tabel 5.2. - Participatie-omvang in vier Gelderse streekplangebieden (schattin­
gen, bron: provincie Gelderland) 
streekplangebied 
Midden-GelderUnd 
(± 600.000 inwoners) 
(1977) 
Oost-Gelderland 
(± 320.000 inwoners) 
Veluwe 
(± 540.000 inwoners) 
Rivierenland 
(± 165.000 inwoners) 
pUntabe 
programmal ase 
voorontwerpfase 
programmafase 
voorontwerpfase 
programmal ase 
voorontwerpfase 
programmaiase 
voorontwerpfase 
volg­
orde 
van 
pro­
ce­
dures 
1 
5 
2 
7 
3 
6 
4 
8 
aantal en soort 
12 hoorzittingen 
9 informatiebijeen­
komsten 
70 diskussiegroepen 
4 informatiebijeen­
komsten 
14 diskussiebijeen-
komsten 
24 informatiebijeen­
komsten 
7 bijeenkomsten 
onderwijs en wer­
kende jeugd 
70 diskussiegroepen 
8 informatiebijeen­
komsten 
19 diskussiebijeen-
komsten 
13 informatiebijeen­
komsten 
63 diskussiegroepen 
5 informatiebijeen­
komsten 
30 diskussiegroepen 
7 mfonpatiebijeen-
komsten 
13 bijeenkomsten 
onderwijs en wer­
kende jeugd 
32 diskussiegroepen 
Totaal 
aantal deel­
nemers/be­
zoekers 
(bruto-
cijfers 
II 
ЦП 
700 
1350 
400 
1900 
2255 
1530 
600 
1400 
1745 
1000 
1215 
2050 
16145 
tí 
£-8 
1600 
1600 
1600 
600 
850 
6250 
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Afhakers hechtten in 1976 minder sterk aan inspraak bij streekplanontwikkeling 
in vergelijking met gegevens uit 1973. Men blijft inspraak wenselijk achten, maar 
de wens is in 1976 minder sterk uitgesproken. Voor inspraak op gemeentelijk 
niveau is juist geen sprake van afgezwakte wensen. Dit is opmerkelijk omdat wel 
door Leemans verondersteld is, dat zich een 'wet van de verschuivende partici-
patie' zou hebben voorgedaan: burgers zouden meer dan tot voor kort niet het 
gemeentelijke niveau als het meest gewenste kader voor demokratische proce-
dures zien, maar meer het regionale (gewestelijke) en provinciale niveau. De 
redenering waarop de 'wet' was gebaseerd, was: meer burgers gaan vermoedelijk 
inzien dat allerlei tamelijk algemene plannen, zoals streekplannen, konsekwenties 
hebben voor andere — later te ontwikkelen meer gedetailleerde — plannen op 
gemeentelijk niveau; door op streekplanontwikkeling invloed uit te oefenen, kan 
men ook reeds tijdig op gemeentelijke ontwikkelingen invloed uitoefenen^S). 
In 1973 vormden aktiegroepleden 27 procent van alle deelnemers aan de hoorzit-
tingen, in 1975 9 procent van alle burgers die zich opgaven voor een gespreks-
groep. Van de bevolking is 3 procent lid van een aktiegroep. Aktiegroepleden 
zijn dus oververtegenwoordigd geweest onder deelnemers aan inspraak. Aktie-
groepleden blijken niet meer dan anderen de deelname na 1973 te stoppen. De 
door de provincie Gelderland in 1973 georganiseerde inspraakprocedure in Mid-
den-Gelderland wordt door leden van aktiegroepen, die hebben deelgenomen, in 
zekere zin positief beoordeeld. Toch is er ook een duidelijk knelpunt. De posi-
tieve beoordeling heeft vooral betrekking op technische aspekten van inspraak, 
het knelpunt op een duidelijk politiek aspekt. 
Dat er van positieve evaluatie sprake is blijkt uit (a) de oververtegenwoordiging 
van aktiegroepleden onder deelnemers in 1973 en 1975; (b) de tevredenheid over 
de inspraakprocedure (metodiek, funktioneren streekkommissie); (c) de mening 
van een grote meerderheid van aktiegroepleden onder participanten, dat de pro-
vinciale overheid zelf de procedure dient te organiseren, en niet een andere 
instantie; (d) het feit dat aktiegroepleden onder participanten uit 1973, iets meer 
dan overige participanten (dus niet-leden) de participatie in 1975 in de vooront-
werpfase hebben voortgezet. De onder (a) t/m (c) genoemde resultaten zijn in 
zekere zin opmerkelijk omdat de hoorzittingen welke in 1973 plaatsvonden, wel 
als een minder geschikte inspraakmetodiek worden beschouwd. De Middengel-
derse procedure waarop deze analyse was gebaseerd, was de eerste uit een serie. 
Na de eerste procedure zijn veranderingen in de opzet van volgende procedures 
aangebracht. 
Het knelpunt ligt in de sfeer van invloed op beleidskeuzen door de overheid. Wat 
de verwachting omtrent de invloed van de inspraakresultaten betreft tonen aktie-
groepleden, onder de burgers die in 1973 in Midden-Gelderland hoorzittingen 
bezochten, zich skeptischer dan niet-leden onder de bezoekers. Daar komt bij 
dat het aktiegroepleden en niet-leden niet in gelijke mate om beïnvloeding te 
doen was. Aktiegroepleden, т.п. leden met een voorkeur voor een van de pro­
gressieve partijen, gaat het meer om invloed. Juist niet-leden kiezen meer een 
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bescheiden opstelling. Het gaat niet-leden meer om het geven van informatie 
(meningen), of zelfs overwegend het krijgen van informatie. Burgers die het voor 
zich zelf niet eens primair van belang achten om een mening te geven, maar 
primair om informatie te krijgen, zijn eigenlijk nauwelijks als 'echte' deebemers 
te beschouwen. Gebleken is dat 'echte' motieven tot deelname in 1973 meer bij 
aktiegroepleden aanwezig waren dan bij niet-leden. Zowel voor een aantal niet-
leden als voor een aantal leden — zij het in mindere mate — is inspraak dus een 
konsumptieve aktiviteit (informatie verzamelen) en geen produktieve. Gezien de 
skepsis is het niet verrassend dat progressieve aktiegroepleden meer de deelname 
na de eerste ronde beëindigen dan niet-progressieve aktiegroepleden. 
Of inspraakprocedures betekenis hebben voor aktiegroepleden hangt voor een 
niet gering deel af van de invloed die de overheid op beleidskeuzen wil toestaan 
aan de inspraak, en de mate waarin de beleidskeuzen en de betekenis van de 
inspraakresultaten voor beleidskeuzen van een overheid zichtbaar worden. Een 
meerderheid van aktiegroepleden, die in 1975 aan de tweede procedure deel-
namen, vindt aktiegroepen ook een effektiever middel om in het algemeen in-
vloed op overheidsbeleid uit te oefenen dan inspraakprocedures. 
5.4.1.2. Participatie kloof 
De participanten in 1975 vormen naar opleidingsniveau geen afspiegeling van de 
bevolking: hoger opgeleiden zijn ook in 1975 oververtegenwoordigd. Tussen de 
samenstelling van de kategorie participanten in 1975 en 1973 bestaat nauwelijks 
verschil wat opleidingsniveau betreft. De deelname is ook naar andere kenmer-
ken bezien in 1975 nauwelijks meer of minder selektief geweest dan in 1973. 
Naar politieke voorkeur gezien was de deelname in 1975 niet selektief (wat de 
grote partijen/frakties betreft). 
5.4.1.3. Kennisname 
Van de bezoekers van hoorzittingen in 1973 die in 1975 niet participeerden zegt 
78 procent in 1975 op de hoogte te zijn geweest met de inspraakprocedure, en 
22 procent niet. De redenen voor het niet-herhalen van de participatie houden 
dus slechts in beperkte mate verband met het niet kennis nemen van het plaats-
vinden van de procedure. 
De aktieve leden van gespreksgroepen (1975) zijn via advertenties geihformeerd, 
nl. 74 procent. Van de leden zegt 10 procent zich niet te kunnen herinneren een 
advertentie gezien te hebben, terwijl 16 procent geen advertentie gezien heeft. 
Voor afhakers zijn de percentages: 80,12 en 8. 
Via een vereniging of organisatie is van de aktieve participanten 51 procent 
geïnformeerd (49 procent niet), tegen van de afhakers 44 procent (56 procent 
niet). 
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Van de aktieve participanten zegt 68 procent lid te zijn van een vereniging of 
organisatie die regelmatig een blad verspreidt. Hiervan heeft 56 procent wel eens 
iets over de inspraak bij de streekplanontwikkeling hierin gelezen. Van de afha-
kers zegt 61 procent lid te zijn van een dergelijke vereniging of organisatie. Van 
deze kategorie heeft 70 procent wel eens iets in een blad van een vereniging of 
organisatie gelezen over de inspraakprocedure, zijnde 16 procent van alle (in 
1976 geënquêteerde) afhakers. 
Van de aktieve participanten heeft 70 procent wel eens een affiche gezien die 
een informatie-avond aankondigt, 29 procent niet. Voor afhakers zijn de percen-
tages: 65 en 35. 
Van de aktieve participanten leest 84 procent regelmatig een dorps- of wijkblad. 
Van alle aktieve participanten heeft 63 procent wel eens iets in een dergelijk 
blad over inspraak gelezen. Van alle afhakers, die regelmatig een dorps- of wijk-
blad lezen (86 procent), heeft 69 procent in 1975 iets over inspraak gelezen. 
Ook dit experiment om op systematische wijze verenigingen en organisaties uit 
te nodigen bekendheid te geven aan de procedure heeft enig sukses gehad. Dit 
geldt ook voor de verspreiding van affiches, en het opnemen van informatie in 
dorps- en wijkbladen. 
De kennisname via verenigingen en organisaties differentieert naar opleidings- en 
beroepsniveau, en arbeidssektor. Naarmate het opleidingsniveau lager is is het 
percentage participanten dat via verenigingen en organisaties zegt op de proce-
dure geattendeerd te zijn, aanmerkelijk hoger. Onder de participanten die op 
deze wijze zijn geïnformeerd zijn oververtegenwoordigd: personen met een lager 
en lager voortgezet opleidingsniveau (71 procent resp. 65 procent; totaal 52 
procent excl. weet niet). Uit de samenhang tussen beroepsniveau en kennisname 
via verenigingen en organisaties blijkt dat de oververtegenwoordiging in kennis-
name van kategorieën, die doorgaans ondervertegenwoordigd zijn onder deel-
nemers aan inspraakprocedures (zoals personen met relatief geringe edukatie) 
zeker niet volledig toe te schrijven is aan grote aktiviteiten van een of meer 
organisaties uit de agrarische hoek. Ook ongeschoolde en geschoolde arbeiders, 
die over het algemeen in Midden-Gelderland niet werkzaam zijn in de agrarische 
sektor, zijn oververtegenwoordigd onder de personen die via verenigingen en 
organisaties geïnformeerd zijn. De benadering van de provincie Gelderland om, 
meer dan in de programmafase het geval is geweest, op systematische wijze een 
poging te doen via informatieverstrekking aan verenigingen en organisaties meer 
personen met geringe edukatie te informeren over de participatiemogelijkheid is 
niet geheel zonder het gewenste effekt geweest, afgaande op de wijze waarop 
aktieve participanten zeggen geïnformeerd te zijn. Dat de omvang van het ge-
wenste effekt niet groot is geweest (de lagere opleidingsniveaus bleken immers 
toch ondervertegenwoordigd onder aktieve participanten) heeft twee redenen. 
(a) Ook na kennisname blijft nog een aantal barrières tot participatie bestaan 
(o.a. kennis, belangstelling). 
(b) Tussen de provincie en vak(bonds)organisaties zijn kontakten geweest, met 
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als doel dat deze organisaties aktiviteiten zouden ontplooien om hun achterban 
te informeren over en te stimuleren tot participatie. De reden hiervoor was dat in 
de achterban van deze organisaties personen met geringere edukatie sterk verte-
genwoordigd zijn, en dat deze organisaties enigszins vertrouwd worden geacht 
met manieren om de achterban tot participatie te motiveren. De aktiviteiten van 
de vakorganisaties zijn evenwel beperkt geweest. 
5.4.1.4. Beoordeling van informatiebijeenkomsten 
Van de bezoekers toont 71 procent zich tevreden over deze informatiebijeen-
komst, en 13 procent is noch tevreden, noch ontevreden, en 14 procent ontevre-
den. Vergelijking van deze percentages met het oordeel van Veluwenaren, die in 
1974 in de programmafase alleen informatiebijeenkomsten bezochten, toont 
nauwelijks verschil: 72 procent was tevreden, 8 procent noch tevreden, noch 
ontevreden. 
De tevredenheid over de informatiebijeenkomsten vertoont signifikante samen-
hang met het opleidingsniveau van in gespreksgroepen aktieve participanten, die 
een bijeenkomst bezocht hebben, en de arbeidssektor waarin men werkzaam is. 
Was van de bezoekers onder aktieve participanten (exkl. weet niet) 14 procent 
ontevreden, 12 procent niet tevreden en niet ontevreden en 74 procent tevreden, 
voor personen met het laagste opleidingsniveau zijn deze cijfers: 31 procent, 31 
procent en 38 procent. Onder de tevredenen zijn oververtegenwoordigd: per-
sonen met een hoog opleidingsniveau (82 procent). 
Een klank- en beeldprogramma is geproduceerd vanuit de gedachte de informatie 
zo effektief mogelijk over te dragen, en de mondelinge overdracht qua omvang te 
reduceren. Op de informatiebijeenkomsten is een deel van de inhoud van de 
brochure via de instant-kommunikatietechniek (klank- en beeldprogramma) 
overgedragen, terwijl het belangrijkste gedeelte voor diskussie tijdens het partici-
patieproces - de alternatieve voorontwerpen, de overeenkomsten en verschillen, 
voor- en nadelen, de konsekwenties — mondeling door leden van het streekplan-
team is overgedragen. Deze procedure van 'inblikking' is in 1973 in Midden-
Gelderland niet gevolgd. Naast het argument van effektiviteit is de belangrijkste 
andere reden voor de switch in benadering dat de mondelinge informatie-over-
dracht een beroep deed op het tijdsbudget van streekplanteamleden, alsmede de 
vereiste training, en dat deze training op weerstanden bleek te stuiten. Zowel de 
'aanslag' op het tijdsbudget als de trainingen zijn niet steeds positief geëvalueerd, 
hetgeen nauwelijks lijkt samen te hangen met de (opzet van) de trainingen zelf. 
Dat informatie visueel is gemaakt heeft dus niet als reden gehad, om bijvoorbeeld 
voor de laagste opleidingsniveaus de drempel tot participatie enigszins te verla-
gen. Zoals in hoofdstuk 4 is aangegeven was die laatste reden wel te verwachten, 
als 'positieve diskriminatie' belangrijk zou zijn gevonden. 
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De informatieve mondelinge voorlichting over de alternatieve voorontwerpen is 
na de informatiebijeenkomsten meer aan kritiek onderhevig geweest dan het 
klank- en beeldprogramma. Het was overigens ook het moeilijkste deel van de 
informatie-overdracht. Na afloop van de Middengelderse procedure is besloten 
tot een verdere verandering in aanpak, nl. om de totale planologische informatie 
'in te blikken'. Voor de procedures Oost-Gelderland, Veluwe en Rivierenland, 
die later dan de tweede Middengelderse procedure zijn gestart, is dus nog meer 
voor klank- en beeldprogramma's gekozen. De vier Oostgelderse streekkommis-
sies spreken in hun evaluatie van een 'uitstekende diaserie'. Het verslag van de 
Veluwse kommissies over de inspraakprocedure geeft alleen aan dat de presenta-
tie op de informatiebijeenkomsten 'in de smaak is gevallen'. 
Hoe is de beluisterbaarheid van het klank- en beeldprogramma t.b.v. Midden-
Gelderland te beoordelen? Beluisterbaarheid ('listenability') is een equivalent 
voor leesbaarheid maar dan m.b.t. een gesproken tekst, en is te omschrijven als 
de mate van begrijpelijkheid van deze gesproken tekst voor toehoorders. 
Het programma blijkt 'tamelijk moeilijk' te zijn voor personen met minder dan 
MA. V.O.-opleiding. Dit is geen 'slecht' resultaat als ook uitgegaan wordt van de 
samenstelling van de kategorie bezoekers van de informatiebijeenkomsten (waar-
schijnlijk enige oververtegenwoordiging van de kategorie met een hogere eduka-
tie), en de reaktie van de bezoekers op het programma. Nadrukkelijk kan worden 
toegevoegd dat het een klank- én beeldprogramma was. Het effekt van de beel-
den op begrip is niet gemeten. Deels waren de 'beelden' ontleend aan ook in de 
brochure opgenomen schema's/grafieken. Ten dele ook waren de 'stops' in de 
tekst tijdens het programma langer dan uit de geschreven tekst kon worden 
opgemaakt. De struktuur van het programma, d.w.z. de redeneringen die leiden 
tot de ontwikkeling van de voorontwerpen, kan enige negatieve invloed op be-
grip hebben gehad. Deze struktuur was evenwel gelijk aan de in de brochure 
gevolgde lijn. Doordat de brochure voor de bijeenkomsten bij een aantal bezoe-
kers in bezit was', en de mogelijkheid tot kennisname van de inhoud aanwezig 
was, kan de oorzaak voor gering begrip bij een deel van de aanwezigen — welke 
uit observatie en toepassing van een formule gebleken is — bij sommige bezoe-
kers zelf gelegen zijn. Het programma had het voordeel dat aangesloten werd op 
de eigen ervaringen van individuen met het begrip ruimtelijke ordening, en dat 
visuele aandacht werd besteed aan alle gemeenten uit het plangebied. De 'herken-
baarheid' werd dus niet buiten schot gelaten. 
5.4.1.5. Schriftelijke voorlichting 
In deze paragraaf wordt ingegaan op de nota A.V. (G.S.-nota over alternatieve 
voorontwerpen) en de brochure, welke hierop gebaseerd is. Niet de inhoud komt 
aan de orde, maar de publikaties als voorlichtingsmiddel. 
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De brochure vormde het basisdokument voor de inspraakprocedure. Voor ver-
dere informatie konden participanten terecht bij de nota A.V., die bestond uit 
een basisnota en negen bijlagen, waarin facetten centraal stonden als: verkeer en 
vervoer, bevolkingsontwikkeling, openluchtrekreatie, etc. 
Van de in gespreksgroepen aktieve participanten heeft 69 procent wel eens de 
nota of een bijlage in bezit gehad, en 31 procent niet. Opvallend is dat bezit niet 
signifikant samenhangt met de volgende kenmerken van aktieve participanten: 
leeftijd, opleidingsniveau, partijvoorkeur en arbeidssektor, en wel met het aantal 
lidmaatschappen van 'sociale organisaties' (als o.a. een jeugd-, sportvereniging, 
kulturele of wetenschappelijke vereniging) en het aantal lidmaatschappen van 
politieke verenigingen of organisaties (aktiegroep, wijkopbouworgaan, politieke 
partij, gemeenteraad). 
- Brochure: leesgedrag 
De brochure was in bezit van vrijwel alle aktieve participanten. Van deze partici-
panten heeft 60 procent de brochure helemaal gelezen, 38 procent gedeeltelijk 
en 2 procent niet. Uitgaande van het leesgedrag van participanten t.o.v. brochu-
re(s) en nota('s) in de twee fasen kan gekonkludeerd worden dat de voorberei-
ding voor en tijdens de procedure in de tweede fase van de streekplanontwikke-
ling uitgebreider is geweest dan in de eerste fase. 
Niet alle kategorieën participanten hebben de brochure uit 1975 op even inten-
sieve wijze gelezen. Onder de participanten die de brochure geheel gelezen heb-
ben zijn o.a. ondervertegenwoordigd: personen met een lager opleidingsniveau 
(38 procent). 
— Geschiktheid voor inspraak 
Van de aktieve participanten vond 58 procent de brochure geschikt voor de 
inspraak van de bevolking, en 41 procent niet, terwijl 1 procent het niet weet. 
Een vergelijking met de brochures die in de programmafase in Midden-Gelder-
land zijn verspreid is niet mogelijk. Weliswaar heeft de diskussie in 1973 en 1975 
(mede) aan de hand van door de provinciewege voorgegeven informatie plaats 
gevonden (reaktieve inspraak), maar er bestond toch een onderscheid. De eerste 
ronde is te typeren als ongeleide reaktieve inspraak, de tweede als geleide reaktie-
ve inspraak Het vertrekpunt was in 1973 min of meer een 'blanke lei', ondanks 
dat een aantal vragen uitgangspunt voor diskussie was, en een algemene nota en 
een tweetal brochures voorhanden was. 
In 1976 was de diskussie meer geleid in die zin, dat een aantal keuzemogelijk-
heden (alternatieve voorontwerpstreekplannen) was voorgegeven in de brochure. 
De leidraad voor diskussie volgde de brochure. Naast de brochure diende een 
nota als achtergrondinformatie. De benadering van geleide reaktieve inspraak, 
welke in 1976 in de voorontwerpfase in Midden-Gelderland is gevolgd, en in 
1973 voor Midden-Gelderland niet, is in 1974 in de programmafase wel gevolgd 
voor de Veluwe. In de programmafase stonden de uitgangssituatie, probleemstel-
ling en doelstellingen ter diskussie. In de Veluwse brochure zijn mogelijke doel-
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stellingen voorgegeven. Vergelijking tussen de ongeleide en geleide benadering in 
de programmafase heeft uitgewezen dat de geleide beter voldoet. Een vergelij-
king tussen de geleide aanpak voor de Veluwe (programmafase) en voor Midden-
Gelderland (2e fase) is niet optimaal mogelijk omdat het onderwerp verschüde. 
De Middengelderse benadering in de voorontwerpfase heeft voldaan, als uitge-
gaan wordt van de meerderheid van aktieve participanten die de brochure ge-
schikt acht. Dat twee op de tien participanten kritiek heeft hangt - blijkens 
observatie in gespreksgroepen — ten dele samen met de komplexiteit van het 
onderwerp, en met het aantal te bediskussiëren vraagstukken. 
Dissen de mening over de geschiktheid en een aantal kenmerken van aktieve 
participanten bestaat geen signifikante samenhang, te weten: geslacht, leeftijd, 
opleidings-, beroepsniveau, arbeidssektor, partijvoorkeur en aantallen lidmaat-
schappen. 
De opvatting van Reckman36) dat inspraak via alternatieven een soort 'multiple 
choice-demokratie' zou zijn, is overdreven. Nieuwe alternatieven naast bestaande 
leken aanvankelijk niet uitgesloten. Toch is ingegrepen door de provincie toen 
een streekkommissie steun wilde rekruteren (bij een hogeschool), teneinde een 
of meer eigen alternatieven te ontwikkelen. Niet zonder reden stelde iemand 
daarover: de streekkommissies liggen bij de provincie 'aan de ketting'. 
Over de geschiktheid van brochures bestaat vergelijkingsmateriaal uit Zuid-Hol-
land. Van de deelnemers aan de procedure Zuid-Holland-Oost vond 61 procent 
de brochure geschikt voor inspraak, en 33 procent deze ongeschikt (6 procent: 
geen mening)37). 
Het provinciaal bestuur van Zuid-Holland heeft zich ook op de resultaten uit ons 
Veluwse onderzoek bezonnen, en konkludeert dat zich sedert de eerste proce-
dure in Zuid-Holland een verandering voltrokken heeft van 'reaktieve inspraak 
naar reaktieve én aktieve inspraak'38). Ook Utrechtse onderzoekers^?) verwach-
ten geen heil van de participatie zonder voorgegeven informatie, omdat burgers 
er zelf niet in slagen, ook nauwelijks met steun, om nieuwe streekplannen of een 
raamwerk hiervoor te ontwikkelen. Het gevaar is natuurlijk sterk aanwezig dat de 
diskussie gestuurd worden, en dat alternatieven niet reële proefballonnen 
zijn^O). Op dit punt wordt in hoofdstuk 7 teruggekomen. 
- Probleemherkenning 
Van de aktieve participanten die de brochure (1975) helemaal of gedeeltelijk 
gelezen hebben herkent 48 procent de eigen problemen, of die van de groep, 
vereniging of organisatie die men vertegenwoordigd heeft in de brochure, en acht 
men de problemen op de juiste wijze aan de orde gesteld. 24 Procent herkent de 
problemen maar acht deze niet op de juiste wijze verwoord, terwijl eveneens 24 
procent de problemen niet terugvindt. Dat men geen problemen ervaart of 'het 
niet weet' zegt 4 procent. 
De nota 'Eerste Verkenning' heeft in 1973 voor participanten een iets duidelijker 
funktie gehad dan de brochures (1973), alhoewel een relatief beperkt aantal 
participanten deze nota in bezit heeft gehad; 36 procent heeft de nota geheel of 
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gedeeltelijk gelezen. De vergelijkbare percentages voor lezers onder participanten 
voor wat probleemherkenning betreft zijn: 51,22,18 en 9. Er blijkt ook hier dat 
toch een niet onaanzienlijke kategorie problemen die men van belang acht, niet 
herkent in een publikatie. Van de andere kant: het is (vrijwel) onmogelijk een in 
dit opzicht volstrekt optimale publikatie uit te geven. Aangeboden inspraakpro-
cedures handelen namelijk niet primair over door bevolkingskategorieën ervaren 
knelpunten, maar over door een overheid aangegeven keuzevraagstukken. Het 
lijkt er op dat een diskrepantie tussen deze knelpunten en keuzevraagstukken 
wat groter is (of kan zijn) bij algemene planontwikkeling op het territoriale 
niveau van een streek. 
5.4.1.6. Algemeen oordeel over de voorlichting 
Meer dan in de programmafase zijn in de voorontwerpfase kontakten georgani-
seerd tussen provincie, streekkommissie en persmedia, deels vanuit het oogmerk 
dat de berichtgeving over de feitelijke procedure, het verloop en dergelijke in 
1973 toch relatief summier was. Feitelijk is door de media in 197S meer aan-
dacht besteed aan de inspraakprocedure dan in 1973. De organisatie van pers-
konferenties kan hiertoe hebben bijgedragen, maar ook het feit dat de besluitvor-
ming in Provinciale Staten (medio 1976) over het onderwerp en de inspraak-
procedure, nl. de keuze uit alternatieve voorontwerpen, hier en daar als een van 
de belangrijkste uit de statenperiode is beschouwd. De keuze voor Midden-Gel-
derland had ook repercussies voor de keuze in andere gebieden. 
Burgers die in 1975 participeerden oordelen positiever over de aandacht die de 
inspraak in de pers heeft gehad, dan degenen die in 1973 hoorzittingen bezoch-
ten dat doen over de aandacht in 1973. Op dit punt is dus vooruitgang geboekt 
konform de doelstellingen die de streekkommissie zich in 1975 stelde. 
Een meerderheid van participanten (1973), nl. 57 procent achtte in 1973 het 
totaal van informatie over het onderwerp van inspraak voldoende. Van de aktie-
ve leden van gespreksgroepen (1975) acht 71 procent de informatie die in de 
voorontwerpfase gegeven is evenwel voldoende. Naarmate het kontakt van een 
participantenkategorie met de overheid nauwer is geweest, en men inzicht heeft 
kunnen krijgen in het 'waarom' van de informatieverstrekking is de mening over 
de in 1975 hoofdzakelijk via de brochure, en informatiebijeenkomsten gegeven 
voorlichting positiever. Van de gespreksleid(st)ers vindt 82 procent namelijk de 
informatie voldoende. 
5.4.1.7. Samenvatting 
De voorlichting in de voorontwerpfase is in verschillende opzichten verbeterd ten 
opzichte van de programmafase. Ook de deelname is groter geworden. In de 
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tweede Middengelderse procedure is sprake geweest van een vrijwel evengrote 
participatiekloof. Daarnaast blijkt een overheidsbrochure moeilijk bij te dragen 
tot een herkenning van 'eigen problemen'. Kritiek op informatiebijeenkomsten is 
groter bij deelnemers met een geringere edukatie, ondanks het feit dat een klank-
en beeldprogramma is gepresenteerd. Evenals voor de Veluwse procedure het 
geval was, bereiden deelnemers met geringere edukatie zich minder 'via lezen' 
intensief voor op de diskussie. Toch vindt deze kategorie niet méér dat de 
brochure geschikt of ongeschikt was voor 'inspraak'. Twee op de vijf deelnemers 
vonden de brochure overigens ongeschikt, terwijl drie op de vijf deze geschikt 
vond. 
Kontinuileit in participatie bereiken is een niet gerealiseerde doelstelling. Bij de 
'afhakers' zijn de lager opgeleiden iets oververtegenwoordigd. De afhakers hecht-
ten ná de eerste ervaring ook minder aan participatiemogelijkheden bij streek-
planontwikkeling. Voor inspraak op gemeentelijk niveau is juist geen sprake van 
afgezwakte wensen. Van de leden van gespreksgroepen zeggen juist de personen 
met een lager opleidingsniveau en ongeschoolde arbeiders vooral geïnformeerd te 
zijn via een vereniging of organisatie. 
5.4.2. Rivierenland 
5.4.2.1. Algemeen 
Uit par. 3 en 4.1. blijkt dat een (voortdurend) proces heeft plaatsgevonden om 
de kondities voor participatie via voorlichting en anderszins te optimaliseren. Op 
het punt van de mobilisatie van lager opgeleiden gelukte dit de provincie niet. In 
de programmafase kwam de vraag naar de mogelijkheden om lager opgeleiden te 
mobihseren voor de bestuurlijk verantwoordelijken nauwelijks aan de orde, in 
die zin dat het geen doelstelling was en de vertaling ervan in middelen geen of 
weinig aandacht had. In de voorontwerpfase is hieraan wel meer aandacht be-
steed. De konstatering van de participatiekloof voor Midden-Gelderland was voor 
de bestuurlijk verantwoordelijken voor participatiebeleid en de ambtelijk direkt 
betrokkenen dan ook een teleurstelling. Bij de procedure Rivierenland wilde men 
toch trachten de kloof geringer te doen zijn. Voor het eerst ging het er op lijken 
dat de provincie positief zou gaan diskrimineren. 
In het kader van de procedure Rivierenland is op grote schaal 'direct non-mail' 
toegepast, doordat huis-aan-huis-folders zijn verspreid, vanuit het uitgangspunt 
de informatieve en opinievoorlichting (dus het kennis geven van de procedure en 
motiveren tot deelname) meer te richten op die lagen van de bevolking die 
doorgaans, blijkens onderzoekingen, minder kennis nemen van de participatie-
mogelijkheden en — mede daardoor — ook ondervertegenwoordigd zijn onder 
deelnemers. 
Ook zijn vakbonden en vrouwenorganisaties ingeschakeld. Deze aanpak van extra 
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aandacht voor bepaalde bevolkingskategorieën, kategorieën die van bepaalde me-
dia minder gebruik maken (o.a. lezen over politieke onderwerpen in kranten), is 
te typeren als positieve diskriminatie. In feite betekent dat niets anders dan dat 
die media worden ingeschakeld waarvan de respektievelijke bevolkingskatego-
rieën het meest 'gebruik' maken, of hiermee te bereiken zijn. Deze benadering 
van 'extra aandacht' was voor Midden-Gelderland in beperkte mate gevolgd. 
Overdreven verwachtingen konden niet worden gekoesterd, omdat in 1975, naar 
aanleiding van een bepaalde — elders beschreven — kwestie, gebleken was dat het 
Gelders bestuur de doelstelling positieve diskriminatie wil hanteren mits uitvoe-
rende werkzaamheden en verantwoordelijkheden in eerste instantie elders liggen. 
5.4.2.2. Opnieuw een participatiekloof 
Uit een enquête van de provincie Gelderland zelf, onder 551 personen uit Rivie-
renland die zich hadden opgegeven als lid van een gespreksgroep, blijkt dat met 
betrekking tot de beroepskategorieën de tweede Rivierenlandse procedure ook 
een selektief karakter heeft gehad, evenals de eerste, in die zin dat (ongeschool-
de arbeiders en lagere employees ondervertegenwoordigd waren. 
Een aantal deelnemers bleek weliswaar via de folder, of verenigingen of organisa-
ties voor het eerst met de mogelijkheid tot participatie in aanraking te zijn 
gekomen, maar de aktiviteiten van vakbonden zijn toch tamelijk gering geweest. 
In het gehele provinciaal beleid blijken over het geheel gezien toch weinig instan-
ties een taak tot informering en motivering van bepaalde bevolkingskategorieën 
te hebben opgepakt. Opbouwwerk- en vormingsinsteffingen bleken de 'orderpor-
tefeuille' reeds gevuld te hebben. De streekkommissies hebben het hunne gepro-
beerd, maar beschikten niet over speciale 'know how' en mogelijkheden in de 
financiële sfeer, en over mogelijkheden om mankracht aan te trekken. De bewe-
gingsvrijheid was beperkt; het provinciaal bestuur had na de programmafase de 
touwtjes strakker aangehaald. Elk werkplan voor de voorlichting en participatie 
behoefde vanaf toen vooraf de goedkeuring van het provinciaal dagelijks bestuur. 
De streekkommissies in alle vier de plangebieden hadden na de programmafase 
als een van de nieuwe taken gekregen om bij het bekendmaken van de procedure 
een rol te spelen en te motiveren tot participatie, maar dit bleek Verwarrend' te 
werken omdat de provincie voorlichting tot haar taak rekende en de streekkom-
missies slechts beperkte bewegingsvrijheid bezaten. 
5.4.3. Konklusie 
De pogingen van de provincie om een proportionele deelname aan de participa-
tieprocessen te realiseren zijn mislukt. Hiertoe heeft de mediaplanning bijgedra-
gen, alsmede het feit dat de doelstellingen over het bevorderen van deelname van 
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lager opgeleiden en bepaalde beroepsniveau vaag waren, en niet steeds adekwate 
middelen zijn (en konden) worden gehanteerd. 
Daarnaast is gebleken dat de procedures vanaf de fase van de voorlichting tot en 
met meningsvorming en kennisname van het diskussieresultaat steeds meer selek-
tief is geworden. Althans voor de Middengelderse en Veluwse procedure in de 
progranunafase is dit aangetoond. 
Hoe verhouden deze gegevens zich tot datgene wat bekend is uit andere provin-
cies en bekend is uit procedures op rijksniveau? Daarover handelt de volgende 
paragraaf. 
55 . Voorlichting en participatie buiten Gelderland en op ander overheidsniveau 
5.5.1. Overige provincies 
5.5.1.1. Voorlichting 
Volgens Schramm^l) (in 1973) beweegt de kennis van de kanaalkeuze bij voor-
lichting zich veelal op het niveau van de 'naive psychologie': subjektieve indruk-
ken spelen een grote rol. Benschop en Klootwijk42)bevestigen dit. Schema 5.6 
geeft aan welke media gebruikt zijn bij voorlichting door de provincies. Het 
blijkt dat ten opzichte van vroegere procedures vaak wel veranderingen zijn 
aangebracht, maar het is Vaak' ook nog een kwestie van proberen. In een enkel 
geval (Gelderland) werd onderzoek genoemd als motief om het voorlichtingsplan 
te veranderend^). Organisatorische overwegingen worden slechts een keer ge-
noemd en financiële overwegingen nooit. 
Mediaplanning, zoals in hoofdstuk 4 omschreven, blijkt nog in de kinderschoe-
nen te staan. Veranderingen, in de zin van meer aanwezige personeelsleden ten 
behoeve van voorlichting hebben zich wel voltrokken, blijkens een aantal provin-
ciale nota's44). In Zuid-Holland wordt wel de term 'mediaplanning' en 'media-
plan' van ons overgenomen, maar er zijn geen aanwijzingen dat er ook daadwer-
kelijk dezelfde inhoud aan is toegekend45). 
'Er is bij de provincies nog weinig ervaring opgedaan met kategorale voorlich-
ting'46). in 3 provincies is informatie gegeven aan verschillende doelgroepen, als 
vakbonden, vrouwenorganisaties en scholen. In een provincie is per regio ver-
schillende informatie gegeven. In een andere zijn inwoners van kleine dorpen 
apart benaderd. 
Van uitvoerige explicitering van de opvattingen van provinciale besturen over 
voorlichting blijkt nauwelijks sprake47). 
Zoals eerder aangegeven, is bij die procedures, waarnaar onderzoek is verricht, 
ook een kennisnamekloof gebleken. Tussen zender en ontvanger kon ook bij 
meerdere provincies een kenniskloof gekonstateerd worden: brochures bleken 
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Schema 5.6 - Gebruikte media bij een voorlichtingskampagne t.b.v. de inspraak 
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moeilijk leesbaar voor lager opgeleiden. Benschop en Klootwijk konstateren dit 
óók voor een tweetal brochures (Zuid-Holland) en Willemse konstateert dit ook 
voor meerdere publikaties van de provincie Friesland48). 
Voor niet alleen de lager opgeleiden geldt dat, naast de kennisname, interper-
soonlijke kommunikatie een belangrijke faktor is die invloed heeft op de beslis-
sing tot deelname. Het blijkt dat deze benadering slechts beperkt is toegepast. 
Benschop en Klootwijk menen dat dit proces van via gestuurde interpersoonlijke 
kommunikatie wekken van interesse voor een zaak, waardoor burger meer ont-
vankelijk worden voor de 'boodschap', e tc , een proces is dat arbeidsintensief is, 
duur en eerst op de lange termijn resultaten kan geven. 
Gegeven beperkt effekt van de voorlichting wordt in een provincie een nieuwe 
weg gevolgd, die juist niet gericht is op een kategorale aanpak en positieve 
diskriminatie van mensen met minder opleiding (die Benschop en Klootwijk wel 
aanbevelen). Die nieuwe weg is: 'besluiten tot een beperking van reeds geihteres-
seerden'49). ш zou de enige mogelijkheid zijn om een zekere inhoud en effi­
ciëntie aan de inspraak te kunnen geven. 
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De Provinciale Raad voor de Ruimtelijke Ordening Zuid-Holland komt eerst in 
1978 met onze reeds eerder gedane suggestie om de 'kansarme' doelgroepen 
extra te benaderen (in casu voor te lichten)50). Wegen om dit te realiseren 
worden niet gegeven. Het provinciaal bestuur van Zuid-Holland spreekt zich op 
dit punt niet uit, terwijl haar nota toch iets later in 1978 verscheen dan die van 
de raad 51). 
Uit provinciale nota's en uit het onderzoek van Benschop en Klootwijk blijkt 
verder dat een aantal bekende suggesties (zie hoofdstuk 4) niet worden overge-
nomen m.b.t.: 
- het publiek en doelgroepen 
Ontvangers van informatie worden niet of nauwelijks ingeschakeld als leveran-
ciers van ideeën en feiten over het onderwerp of als personen die gekend moeten 
zijn, voordat afstemming kan plaatsvinden (zowel naar de boodschap als het 
medium). Ook wordt weinig informatie van sleutelfiguren uit doelgroepen inge-
wonnen (over algemene predisposities, die niet direkt met het onderwerp samen-
hangen — als woordkeuze bij informatie-overdracht — en over situationele predis-
posities, die wel met het onderwerp verband houden, als bestaande kennis daar-
over en houdingen). 
- de zender en mediumkeuze 
De houding van de ontvanger tegenover de zender is een belangrijke predisposi-
tie, waaraan de provincies weinig aandacht besteden. Over de media waarvan 
doelgroepen gebruik maken wordt weinig informatie verzameld (niet of nauwe-
lijks wordt bijv. lezerskringonderzoek geraadpleegd). Schriftelijke informatie 
wordt beperkt geschreven door personen die qua sociaal milieu afkomstig zijn uit 
een doelgroep waarvoor informatie bestemd is. De inhoud van informatie wordt 
zelden of nooit medebepaald door burgers of sleutelfiguren. De 'uses and gratifi-
cations approach' heeft volgens Van Woerkum o.a. voor de volgende suggestie 
aanwijzingen geleverd, die slechts hier en daar wel is overgenomen: 'Het produ-
ceren van boodschappen die de ontvanger qua onderwerp niet interessant vindt, 
is verspilde moeite, tenzij de zender dit kompenseert door het eigenlijke onder-
werp te koppelen aan andere onderwerpen waarvoor wél belangstelling bestaat of 
door in te spelen op andere dan informatieve behoeften (aan zelfbevestiging, 
ontspanning, gespreksstof etc), bijvoorbeeld door dramatisering of aktualiserin-
gen'52). 
5.5.1.2 Participatie 
Door ons is een inventarisatie gemaakt van de participatie van burgers aan de 
streekplanontwikkeling. De provincie Gelderland heeft de gegevens geaktuali-
seerd (tabel 5.4)53). p e r september 1977 hadden naar schatting vanaf ongeveer 
1970 70.000 burgers deelgenomen54). Er blijken grote verschillen tussen provin-
cies. Deze kunnen slechts in beperkte mate toegeschreven worden aan het aantal 
in ontwikkeling zijnde streekplannen. 
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Tabel 5.4. - Omvang van de participatie bij de streekplanontwikkeling vanaf 
ongeveer 1970, per september 1977 
provincie 
Gelderland 
Noord-Holland 
Friesland 
Drente 
Zuid-HoUand 
Overijssel 
Utrecht 
Groningen 
Limburg 
Noord-Brabant 
Zeeland 
Totaal 
aantal deelnemende 
burgers 
22.395 
12.180 
10.800 
5.900 
4.050 
3.700 
3.300 
1910 
2.180 
1.800 
250 
69.465 
aantal bij pkb: lande-
lijke gebieden*) 
1.500 
65 
130 
310 
788 
782 
230 
280 
77^ 
980 
300 
6.135 
*) procedure 1977; bron: R.A.R.O. 
Een participatiekloof blijkt in een alle gevallen, waarbij onderzoek is verricht 
naar voren te komen^S). 
Participatiebevordering komt in verschillende provinciale nota's over participatie 
nauwelijks aan de orde. O.a. de provincie Zuid-Holland kiest expliciet de repre-
sentatiedemokratie-opvatting als uitgangspunt. Zoals in hoofdstuk 3 is aangege-
ven is hierbinnen voor participatiebevordering weinig plaats. In tegenstelling tot 
de provincie Gelderland acht het Zuidhollands provinciaal bestuur op het eerste 
gezicht een vergroting van de invloed van burgers meer van belang (althans 
blijkens vergelijking van nota's). In feite is deze visie weinig zeggend, omdat 
inspraak als een 'aanvulling' op gekozen organen wordt gezien. Deze organen 
dienen eigenstandig en op grond van de eigen verantwoordelijkheid wensen en 
belangen af te wegen en prioriteiten te stellen. Zuid-Holland: 'wij gaan (....) ook 
uit van een representatief-demokratische bestuursvorm, omdat wij ons thans 
geen betere, dat wil zeggen demokratischer inrichtingsvorm kunnen voorstel-
len'56). Verder wordt opgemerkt dat als de deelname aan participatieprocedures 
selektief is, het resultaat van afweging uit deze procedure daardoor vertekend 
zou kunnen zijn, in vergelijking met een procedure waarbij van niet-selektieve 
deelname sprake is. Voorbeelden van wat het provinciaal bestuur feitelijk met 
inspraakresultaten heeft gedaan worden niet gegeven. Het valt ook op dat de 
Provinciale Raad voor de Ruimtelijke Ordening dit vraagstuk niet behandelt, en 
zich beperkt tot een technische evaluatie van het proces. Zuid-Holland staat 
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hierin niet alleen. In geen enkele provinciale nota, die voor 1978 verscheen en 
geraadpleegd is, wordt - met uitzondering van een Gelderse nota57) - op dit 
punt ingegaan. In vrijwel alle nota's wordt wel duidelijk gewezen op het grote 
belang van 'participatie'. 
Ook de R.A.R.0.58) heeft de inspraak in 1978 geëvalueerd, maar gaat evenals 
provincies nauwelijks in op de vraag of de participatieprocessen in enigerlei zin 
een antwoord zijn op de oorzaken van waaruit de roep om inspraak is voortge-
komen. Ook de R.A.R.O. stelt zich expliciet op het representatiedemokratisch 
standpunt. We lezen niets over falend bestuur en onevenwichtige belangenbehar-
tiging binnen en tussen politieke frakties, en al die andere zaken die in hoofdstuk 
2 zijn genoemd. De suggestie wordt gewekt dat de problemen die het politieke 
systeem kende Vanzelf, dus onafhankelijk van de inspraak, verdwenen zijn. 
Voor deze suggestie zijn vooralsnog weinig zinvolle argumenten aan te geven 
aangezien er vrijwel geen politieke vernieuwingen zijn geweest (zeker niet op 
provinciaal niveau). De stelling van Krause lijkt, zeker als het woord 4mdemo-
cratic' wordt weggelaten, ook voor Nederlandse provincies op te gaan: 'citizen 
participation is an ideal voiced by administrators because it consciously or un-
consciously justifies undemocratic administrative behavior in a democratic so-
ciety; therefore the chief beneficiaries of citizen participation as a bureaucratic 
ideology are the bureaucrats themselves'59) (zie ook hoofdstuk 7). 
5.5.2. Rijksniveau 
Van een zeer systematische aanpak lijkt ook op rijksniveau geen sprake, als 
uitgegaan wordt van het standpunt van Bakker uit 1976: 'Er bestaat vrijwel geen 
onderzoek naar het effekt van het gebruik van een bepaald medium voor een 
bepaalde boodschap, gericht op een bepaalde doelgroep. De keuze voor het ene 
of het andere medium is gebaseerd op ervaring en intuïtie, gekoppeld aan aan-
wezige mediumkennis. Deze mediumkennis is evenwel meestal eenzijdig, dat wil 
zeggen beperkt tot één medium (...). Over-all mediumkennis is wel aanwezig bij 
reklame-adviesbureaus. De weg daarheen is evenwel nog weinig betreden'^). 
Sindsdien is er onderzoek verricht; op enkele resultaten wordt in het navolgende 
ingegaan. Allereerst komt het belang dat aan inspraak op rijksniveau wordt toe-
gekend aan de orde. 
5.5.2.1. Belang van participatiemogelijkheden op rijksniveau 
Uit genoemde Rivierenlandse enquête is gebleken, dat slechts 38 procent van de 
deelnemers aan de procedure bij de streekplanontwikkeling, vindt dat de moge-
lijkheid tot inspraak bij een rijksnota over de ruimtelijke ordening geboden moet 
worden, terwijl 84 procent vindt dat deze mogelijkheid bij een streekplan dient 
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te worden geboden, volgens 79 procent bij een bestemmingsplan, en volgens 72 
procent bij gemeentelijke herindelmg. 
Uit het onderzoek onder de Middengelderse bevolking en die uit de Kop van 
Noord-Holland blijkt niet dat het percentage burgers dat mogelijkheden op lo-
kaal niveau (en bij konkrete onderwerpen op dat niveau) wenselijk vindt, groter 
is dan voor mogelijkheden op ander niveau. Dit kan beïnvloed zijn doordat 
participatie als een 'sociaal wenselijk' iets is gezien en doordat men zelf geen of 
weinig ervaring had met ruime participatiemogelijkheden op welk niveau dan 
ook. Deelnemers aan een streekplanprocedure blijken participatie op verschil-
lende niveaus meer nodig te vinden dan niet-deelnemers. Tussen aktiegroepleden 
en overige deelnemers aan een inspraakprocedure blijken ook intensiteitsverschil-
len: aktiegroepleden hechten meer aan inspraak 'op alle fronten'. 
Op de vraag of inspraak op rijksniveau van weinig betekenis is voor lager opge-
leiden wordt verderop ingegaan. 
5.5.2.Ζ Kampagnekontakt 
Als onderdeel van de 'Derde nota over de ruimtelijke ordening' verscheen begin 
1976 het tweede deel: de Verstedelijkingsnota. De begeleidende voorlichtings-
kampagne had tot doel belangstelling te wekken van in principe alle kategorieën 
burgers voor de inspraakprocedure. In het kader van een onderzoek vond een 
publieksenquête plaats, een enquête onder bezoekers van een aantal voorlich-
tingsavonden en een enquête onder aanvragers van de Verstedelijkingskrant'. 
Bezoekers en aanvragers blijken meer dan gemiddeld bij 'het publiek' (= de 
bevolking) positief georiënteerd ten aanzien van de overheid en de politieke 
praktijk. Het rapport stelt ook: 'hoe positiever men staat tegenover de politieke 
praktijk, des te groter de bereidheid om aan inspraak invloed toe te kennen'61). 
De minder opgeleiden en minder weigestelden staan minder positief tegenover de 
politieke praktijk en zijn minder tot participatie bereid. Inspraak is daarom: 
'oude wijn, in nieuwe zakken'. 'Hier staat tegenover dat, als het gaat om pro-
blemen die zich in de direkte omgeving van mensen afspelen, door inspraak 
waarschijnlijk wel nieuwe groepen worden aangesproken. Een aanwijzing hier-
voor is dat degenen in het publiek die negatief staan tegenover de politieke 
praktijk, niet in mindere mate dan de anderen bereid zijn aan inspraak op plaat-
selijk vlak deel te nemen'62). 
De minder opgeleiden zijn onder de aanvragers van de verstedelijkingskrant on-
dervertegenwoordigd. Overigens: er werden 3.000 kranten aangevraagd, terwijl in 
totaal zo'n 123.000 exemplaren zijn verspreid^). 
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5.5:Z3. Participatie-omvang en participatiekloof 
In totaal bezochten 4.500 personen de voorlichtingsavonden, waarvan er 38 
gehouden zijn. Van alle bezoekers was 60 procent beroepshalve aanwezig. Van 
de individuele bezoekers had driekwart een middelbare of hogere opleiding^). 
5.5.2.4. Kloof tussen zenderen ontvanger 
Volgens Vos65) dient een kenniskloof niet alleen te worden gezien als een kloof 
tussen delen van een publiek over een bepaald onderwerp (of een aantal onder-
werpen), maar kan er ook een kloof zijn tussen zender en zijn (gemiddelde) 
publiek, waarbij de nadruk valt op de tweedeling tussen zender en ontvanger, of 
zender en ontvangerskategorieën. Aan deze tweede benadering is door ons reeds 
aandacht geschonken door de leesbaarheid en beluisterbaarheid van informatie te 
toetsen volgens de zgn. 'objektieve' metode, en de leesbaarheid ook meer 'sub-
jektief te benaderen (wat vinden deelnemers aan een procedure van de infor-
matie). Onze benadering is in een onderzoek onder leiding van Jolles, nage-
volgd66). 
Het blijkt^?) dat zowel de Verstedelijkingsnota, de brochure 'Wat voor stad 
wordt dat' als de Verstedelijkingsnota en de 'Wegwijzer voor inspraak' voor 
personen met minder dan een middelbare schoolopleiding (H.B.S./H.A.V.O./ 
Atheneum) moeilijk leesbaar zijn. Er is bovendien een hiërarchie: de nota is 
relatief het moeilijkst, vervolgens de Wegwijzer, tenslotte de brochure. De 'krant' 
benadert zeer dicht het M.U.LO./M.A.V.O.-niveau. Uit ons eerdere onderzoek 
bleek dat ook de samenvatting van het eerste deel van de 'derde nota', ni. de 
samenvatting van de Oriënteringsnota, 'zeer moeilijk' leesbaar was68). Evenals 
uit ons onderzoek naar voren komt blijkt dat de lezers gunstiger oordelen over 
de moeilijkheidsgraad van deze stukken ('Wegwijzer', etc.) dan op basis van het 
leesbaarheidsonderzoek gerechtvaardigd lijkt. Dit is niet zo verrassend, want de 
lezers vormen een selektieve groep waarbij de hoger opgeleiden oververtegen-
woordigd waren. Mensen geven ook niet gemakkelijk toe dat iets te moeilijk is. 
Nadere analyse wees uit dat van de lager opgeleiden een hoger percentage per-
sonen de nota en 'Wegwijzer' begrijpelijk vindt, dan van de hoger opgeleiden. 
Voor de nota is dit minder problematisch te achten, omdat het zeer de vraag is 
of die Voor iedereen' bestemd was. De 'Wegwijzer' was wel voor iedereen be-
stemd. 
L· de nota zelf dan wel te vatten voor 'deskundigen'? Voor de Verstedelijkings-
nota is dit niet nagegaan, maar voor de Oriënteringsnota wel. Onder invloed van 
de C.O.B.A. worden recent meer en meer zgn. beleidstechnische analyses ver-
richt, o.a. door Klinkers69) en Hoogerwerf^ O). 
Hoogerwerf stelt dat doeltreffende inspraak van de bevolking en/of beïnvloeding 
van het parlement mogelijk is als een nota een duidelijke programmastruktuur 
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heeft, en dus doeleinden en middelen, en prioriteiten hierin aangeeft, en Ver-
schillende goed gemotiveerde alternatieven met kosten en baten aangeeft'. 
Vergelijken we de Middengelderse nota uit de voorontwerpfase (1975) en de 
brochure enerzijds en de Oriënteringsnota anderzijds, dan valt op dat beide 
eersten wel alternatieven geven en de laatste niet. 
Door Klinkers is kritiek uitgeoefend op de programmastruktuur van de Oriënte-
ringsnota. Hoogerwerf spreekt over vage doeleinden. De programmastruktuur 
van de Middengelderse nota is ook niet geheel optimaal. Er ontbreekt een vol-
ledig overzicht van overeenkomsten en verschillen tussen alternatieven m.b.t. alle 
relevante punten. Een kosten-/batenanalyse van alternatieven, is mede als gevolg 
van beperkingen van de analysetechniek, slechts in beperkte mate verricht. Hoo-
gerwerf beveelt strukturering van de inspraak aan, zoveel mogelijk aan de hand 
van de indeling van de nota. Maar dit was in 1975 voor wat Midden-Gelderland 
betreft reeds het geval: de diskussie volgde de indeling van de brochure. Kon-
klusie: de Middengelderse aanpak (voorontwerpfase) is beleidstechnisch posi-
tiever te beoordelen dan die welke op rijksniveau is gevolgd, met als gevolg dat 
de kondities voor participatie in dit opzicht beter vervuld zijn. Toch blijven er 
problemen, zoals gesteld, vanwege het kontinu selektieve karakter van inspraak, 
en de kritiek op de brochure, in die zin dat deze beperkt toelaat dat eigen of 
groepsproblemen worden herkend. 
De Middengelderse en Veluwse voorlichtingsbijeenkomsten zijn ook vergelijkbaar 
met de voorlichtingsbijeenkomsten die, in het kader van de Verstedelijkingsnota 
regionaal plaatsvonden. De mening van bezoekers is bekend doordat een onder-
zoek is verricht. Vergelijking van de resultaten met die uit ons onderzoek leert 
dat de Gelderse aanpak aanzienlijk positiever wordt beoordeeld^l). 
Dat de procedure bij de Oriënteringsnota ernstige problemen zou opleveren en 
bij de Verstedelijkingsnota eveneens, zij het iets minder, is niet verrassend. De 
problemen zijn althans door een aantal instanties voorzien^); er is blijkens 
gevoerde korrespondentie ook voor gewaarschuwd^). De problemen zijn niet 
zonder meer te zien als 'overgangsmoeilijkheden'. De soms konfliktueuze strijd 
ging onder andere om de vraag hoe de 'gewone man of vrouw' te bereiken; de 
direkteuren van de provinciale opbouworganen hebben het gevecht met de 
R.A.R.O. verloren, nadat van R.A.R.O.-zijde gedreigd was dat men zich sterk 
zou maken om de organen door de provinciale besturen 'te laten bespringen'. De 
resultaten van de procedures zijn bekend en genoemd. Dat inspraak van een 
middel tot een kwaal zou zijn geworden is niet juist, omdat de kwaal eerder zit 
bij (onderdelen uit) het politiek systeem. Dat er strijd ontstaat over procedures 
zelf wordt veroorzaakt doordat ook op dit punt instanties 'macht' willen behou-
den, en anderen macht willen verkrijgen; de gewenste invloed die inspraakresul-
taten op overheidsbeleid 'moeten' hebben, en de interpretatie van het funktio-
neren van het politiek systeem, spelen daarbij een rol. Vereenvoudigd gesteld: 
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het ging om strijd tussen de meer representatiedemokratisch en de meer partiel· 
patiedemokratisch georiënteerden. Het Nederlandse pariement heeft in deze dis-
kussie volstrekt geen rol gespeeld. 
In 1977 heeft een derde ρJc.b.-procedure in het kader van de ontwikkeling van 
de Derde nota over de ruimtelijke ordening plaatsgevonden, nl. over de 'lande­
lijke gebieden'. Een R.A.R.O.-nota uit 1978 stelt hierover: 'Vergeleken met 
inspraak op de Verstedelijkingsnota zijn belangrijke verschillen in de samenstel­
ling van het insprekersbestand te konstateren. Relatief meer individuele reak-
ties, meer gespreksgroepen en meer reakties uit de achterban van organisaties. Er 
zijn aanwijzingen dat de deelname aan de inspraak zich veel minder dan m.b.t. de 
Verstedelijkingsnota beperkte tot een kleine intellektuele laag van de bevolking, 
maar dat het brede middenvlak evenzeer is bereikt: meer mensen met middelbare 
en lagere opleiding, meer vrouwen (....), meer spreiding over de verschillende 
leeftijdsgroepen. 
De oorzaak hiervan ligt in het grotere aantal agrariërs dat door middel van hun or-
ganisaties geworven is om deel te nemen. De deelname had een sterk belangenbe-
hartigend karakter. De hoge organisatiegraad van de deelnemers spreekt in dit 
verband voor zich. Het blijft echter de vraag of de regionale werving en begelei-
ding ook bij andere pkb's dergelijke sterk betrokken bevolkingsgroepen, welke 
duidelijker op hun belangen kunnen worden aangesproken, kan opsporen en be-
reiken. 
Hoewel enerzijds de opgedane ervaring van de provinciale steunpunten het ver-
trouwen wettigt dat hieraan veel aandacht besteed zal worden en de ontstane 
kontakten een dergelijke opsporing en werving mogelijk zal maken, zijn er ander-
zijds faktoren aan te wijzen welke dit tegen kunnen werken. De belangrijkste fak-
tor is wel dat veel van de kontakten en ervaring weggevallen zijn met de beëindi-
ging van het dienstverband met de tijdelijke in dienst zijnde inspraakkoördinato-
ren. 
Blijkt het opsporen van sterk betrokken bevolkingsgroepen via hun belangenor-
ganisaties niet mogelijk omdat b.v. een bepaald belang niet georganiseerd is dan 
lijkt regionale werving en begeleiding wel grotere aantallen insprekers op te roe-
pen maar niet een meer gespreide (in opleidingsniveau) deelname te kunnen be-
werkstelligen. 
Deze konklusie wordt nog versterkt door gegevens uit Zeeland die een vergelij-
king mogelijk maken tussen NLG- en ASEV-insprekers, die beiden op dezelfde 
wijze regionaal werden begeleid. ASEV-insprekers zijn gemiddeld hoger opgeleid, 
aanmerkelijk jonger, zelfs bevonden zich onder hen iets meer vrouwen, maar het 
meest verschilde de politieke kleur: 
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Nota Landelijke 
(NLG) 
CDA 
W D 
PvdA 
О'бб 
PPR 
Gebieden 
29% 
27% 
17% 
11% 
6% 
Aanvullend Struktuuischema 
Elektriciteitsvoorziening 
(ASEV) 
PvdA 
PPR 
О'бб 
CDA 
W D 
34% 
18% 
14% 
11% 
6% 
Met andere woorden: de werving van het provinciale steunpunt selekteert over 
het algemeen uit dezelfde (hoger opgeleide} bevolkingskategorie, maar het onder­
werp bepaalt wie men binnen deze kategorie perp.hb. onderde insprekers mag 
verwachten. Bij NLG waren dat voornamelijk agrariërs, bij ASEV vooral geënga-
geerde relatief hoog opgeleide jongeren. De inspraakbegeleiding heeft voorname-
lijk een vergroting van het aantal insprekers tot gevolg, en geen verbreding bij 
voorbeeld naar opleidingsniveau'74). 
De inspraakbegeleiders valt hier evenwel niets te verwijten. Zij hebben niet tot 
taak gekregen om vooral ook lager opgeleiden positief te diskrimineren. De rijks-
overheid (i.e. R.A.R.O.) blijft ondanks het bestaan van die provinciale steunpun-
ten ook verantwoordelijk voor de p.k.b.-procedures. 
De inspraakorganisatie via steunpunten blijft een knelpunt. Deze punten vervul-
len doorgaans reeds taken met betrekking tot inspraak voor provincies. Met de 
verbreding van inspraak naar andere provinciale beleidsterreinen wordt zo'n pro-
vinciaal inspraakbureau althans in Gelderland steeds zwaarder belast. Steun bij 
p.k.b.-procedures kan dan of een 'restpost' worden of in het geheel niet geam-
bieerd worden. De rijksoverheid zou daarom de instelling van n/fcsteunpunten 
op provinciaal niveau kunnen overwegen. Hiervoor zijn nog andere argumenten: 
a) aan provincies kan op deze wijze niet de 'zwarte piet' worden toegespeeld, b) 
in de jaren '79 en '80 zal een nieuwe golf van rijksnota's via p.k.b.-procedures 
over de natie worden gespoeld. 
5.5.25. Kampagnekontakt opnieuw bezien in relatie tot sdektiviteit 
In begin 1977 heeft een introduktiekampagne plaatsgevonden ten behoeve van 
inspraak bij planologische kernbeslissingen. Er is gebruik gemaakt van een TV-
commercial en van advertenties in dag- en opiniebladen. Het doel was het ken-
nisniveau van de Nederlandse bevolking te verhogen: a) het begrip planologische 
kernbeslissingen meer bekendheid te geven; en verder onder meer b) de bevol-
king bewust te laten worden van het begrip ruimtelijke ordening. Om inzicht te 
krijgen in de resultaten van de kampagne is een nulmeting verricht (vóór de 
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kampagne) en een effektmeting (na afloop). De meer opgeleiden werden apart 
via een enquête benaderd, alsmede een landelijk representatieve steekproef van 
de Nederlandse bevolking van 18 jaar en ouder. 
Bij nader inzien blijkt het doel van de kampagne niet om de gehele bevolking te 
interesseren, maar blijkt dat het er om gaat aan te sluiten bij de, deels latente, 
belangstelling van hoger opgeleiden^). 
Het blijkt dat van de meer weigestelden (hoger opgeleiden) tweederde (67 pro-
cent) met de voorlichtingskampagne in aanraking kwam, en van de minder wei-
gestelden ruim de helft (56 procent). Dit laatste wordt in het rapport, gezien de 
doelstelling om aan te sluiten bij de latente belangstelling van de hoger opgelei-
den, een 'welkom neveneffekt' genoemd. Nijhoff merkt naar aanleiding van dit 
onderzoek op dat de informatiekloof steeds groter wordt op die manier. Hij 
meent dat de overheidsvoorlichting op de verkeerde weg is: 'Het doel van de 
overheidsvoorlichting kan toch niet het steeds verder uitdiepen van de kennis-
kloof zijn!'76) 
Bij de nulmeting bleek dat de planologische verdeling van de ruimte voor wonen, 
werken, rekreatie en verkeer volgens 58 procent van de ondervraagden in de 
landelijke steekproef een groot of zeer groot probleem was. Uit de effektmeting 
komt naar voren dat de voorlichtingskampagne geen bijdrage heeft geleverd aan 
de vergroting van de probleembewustheid (56 procent noemde de verdeling van 
ruimte toen een probleem). 
De bekendheid met het verschijnsel planologische kernbeslissing blijkt bij de 
hoger opgeleiden meer toegenomen dan bij de personen uit de landelijke steek-
proef. De kampagne heeft in dit opzicht een bedoeld effekt gehad. 
De kampagne blijkt geen aantoonbare invloed op de participatiebereidheid te 
hebben gehad bij de landelijke steekproef maar wel volgens het rapport bij de 
hoger opgeleiden (meer bereid). 
Een hoger percentage hoger opgeleiden heeft een van de advertenties gezien die 
in de kampagne zijn gebruikt, dan van de landelijke steekproef. Dit sluit aan op 
onze resultaten. 
De televisiefilm is door evenveel ondervraagden in de landelijke steekproef als in 
de steekproef hoger opgeleiden gezien. Gezien het in hoofdstuk 4 gestelde ver-
rast dit niet. 
Op grond hiervan en van het eerder gestelde lijken er indikaties te zijn dat de 
kennisnamekloof nog wel enigszins te verkleinen is. Resteert: het moeilijker 
vraagstuk, om ook tot deelname te motiveren. 
Het vanuit rijksinstanties informeren van de bevolking blijkt een minstens zo 
moeilijk karwei als vanuit provinciale instanties, getuige ook het feit dat het 
oordeel over de voorlichtingsfolder volgens het rapport, 'niet onverdeeld gunstig 
was': bijna de helft van de ontvangers vond de inhoud maar gedeeltelijk aan hun 
verwachtingen beantwoorden, 15 procent in het geheel niet! 
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5.5.Z6. Slotbeschouwing 
Dat de overheidsinformatie velen niet bereikt is ten dele het gevolg van de zender 
van de informatie zelf, die geen duidelijke doelstelling formuleert en middelen 
hiervoor inzet. Gegeven de doelstelling van het kabinet-Den Uyl??) konden al-
thans op rijksniveau enige aanzetten verwacht worden om ook lager opgeleiden 
via voorlichting te bereiken. Een centrale doelstelling was immers niet alleen 
spreiding van inkomen, maar ook van kennis en macht. 
Zoals voor een aantal provincies geldt, geldt ook voor de rijksoverheid dat een 
aantal aanknopingspunten om de lager opgeleiden met informatie te bereiken, 
die in hoofdstuk 4 zijn geformuleerd, niet blijkt te worden benut. Enkele voor-
beelden: a) er lijkt geen pretesting van publikaties te hebben plaatsgevonden, 
en als dit wel het geval is geweest dan is het resultaat slecht uitgevallen, b) 
er heeft geen kategoraal differentiërende benadering plaatsgevonden, en geen 
diagnose van meningen, weerstanden e.d. vóór de start van kampagnes; c) er zijn 
geen operationele doelstellingen geformuleerd (vergelijk de kritiek op de media-
nota in hoofdstuk4); d) eerst t.b.v. de inspraak over de Verstedelijkingsnota was 
er een voor de start geformuleerd duidelijk plan. 
In een geval kon gekonstateerd worden dat hoger opgeleiden positief gediskri-
mineerd worden en niet de lager opgeleiden. 
5.6. Bestuurlijk toegekende betekenis aan participatie 
Hoe een provinciaal dagelijks bestuur aankijkt tegen resultaten van een participa-
tieproces, dat qua deelname selektief is — en zoals gebleken is ook in andere 
opzichten —, kan geïllustreerd worden aan de hand van een passage uit een 
G.S.-nota, die ingaat op de Veluwse resultaten uit de programmafase:'Een (...) 
probleem bij de beoordeling van de inspraak is de mate waarin de meningen 
representatief geacht kunnen worden voor een groter deel van de bevolking. 
Aangezien in veel gevallen verschillende opvattingen naar voren worden gebracht, 
zijn deze uitspraken kwalitatief beoordeeld en niet (...) als meerderheids- of 
minderheidsopvattingen van de bewoners van het streekplangebied be-
schouwd'78). Er wordt uitgegaan van een (veronderstelde) samenhang tussen 
positionele kenmerken (o.a. opleiding en beroep) en denken over ruimtelijke 
ordening. Door disproportionele deelname zou het inspraakresultaat vertekend 
kunnen zijn. Een meerderheidsvisie zou bij proportionele deelname wel eens een 
minderheidsvisie kunnen zijn. Zou bestuur toch kwantitatief 'wegen' dan is vol-
gens de staats- en administratief rechtdeskundige Van der Burg het gevaar aan-
wezig dat 'de beperkte belangen van een militant optredende groep te veel na-
druk krijgen in vergelijking met de belangen van andere groepen die rustiger 
optreden'79) (en ondervertegenwoordigd zijn bij inspraak). Het 'selektieve re-
sultaat' van inspraak zou dan de selektiviteit in de entree van meningen van de 
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bevolking in de politieke arena (eerder in hoofdstuk 2 gekonstateerd: politieke 
partijen i.e. frakties zijn niet in staat om op sommige punten de opvattingen van 
burgers te vertolken) versterkenSO). Ook al hebben Provinciale Staten wettelijk 
tot taak een streekplan vast te stellen, dan nog kan ook gesteld worden dat P.S. 
niet als 'representatief orgaan de niet-representatieve inspraak kan korrigeren. 
Immers, met Van der Burg kan gesteld worden dat er met de afschaffing van de 
opkomstplicht voor verkiezingen en voor gekozen organen geen formele waar-
borg voor representativiteit meer is81). 
Omdat doel van inspraak is dat waardenoriëntaties en meningen van de gehele 
bevolking naar voren komen kan met een selektief inspraakresultaat geen genoe-
gen worden genomen, maar er is ook nog een tweede reden. Met Hoom82) kan 
gesteld worden dat als bestuur de resultaten van selektieve inspraak kwantitatief 
zou wegen en honoreren de beslissing na uitvoering in strijd zou kunnen blijken 
te zijn met de wensen en verlangen van de meerderheid van de bevolking. Wel-
licht gaat het dan om een meerderheid die gekonfronteerd met de uitvoering 
'gepassioneerd' is of raakt (uitvoering tracht te boycotten, etc). 
Dat de inspraakresultaten uit de programmafase kwalitatief zijn beschouwd lijkt 
terecht, aangezien de deelname niet helemaal representatief was. Uitgaande van 
het gestelde in hoofdstuk 2 is die weging problematisch. De invloed van inspraak-
resultaten zal beperkt zijn. In sommige gevallen zal een opvatting gehonoreerd 
kunnen worden, in andere gevallen niet. Bestuur zal tegengestelde wensen tegen 
elkaar kunnen wegstrepen. 
In deze zin kan de provinciale overheid die 'knopen dient door te hakken' een 
soort 'tertius gaudens' zijn, een partij die voordeel trekt uit de twist van twee 
andere. Volgens deze redenering zou een overheid van haar kant altijd en overal 
kunnen beweren dat met 'de inspraak' rekening is gehouden en invloed heeft 
gehad. 
Wanneer de inspraakresultaten kwalitatief beschouwd worden, zijn er altijd wel 
uitspraken 'te vinden' die kunnen dienen ter ondersteuning van de visie van de 
overheid, of die de instemming hebben van de overheid. M.a.w.: het zal zelden 
voorkomen dat een overheid 'niets' uit de inspraak overneemt. Een kwalitatieve 
beschouwing van inspraakresultaten is daarom altijd in het 'voordeel' van de 
overheid ('zij kan kiezen uit verschillende visies van burgers') en zal altijd 'pro-
blemen blijven opleveren' aan de kant van de participerende burgers, die zoeken 
naar de mate van invloed op genomen beslissingen en die menen de beihvloedings-
doelstelling niet gerealiseerd te zien. Uitgaande van deze redenering zou een 
overheid weinig geïnteresseerd kunnen zijn in het scheppen van zodanige voor-
waarden voor inspraak dat representativiteit in de deelname ontstaat. Immers, 
met een kwalitatieve beschouwing van inspraakresultaten kan niet volstaan wor-
den bij een redelijke mate van representativiteit. Zou een kwantitatieve beschou-
wing noodzakelijk zijn, en een meerderheid van participanten een bepaalde visie 
ontwikkelen dan lijken de inspraakresultaten iets moeilijker genegeerd te kunnen 
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worden, alhoewel Provinciale Staten formeel verantwoordelijkheid dragen voor 
de vaststelling van een streekplan. 
Hoe is bestuurlijk tegen de inspraakresultaten uit de voorontwerpfase aangeke-
ken? Hierop wordt verderop nog ingegaan. Hier kan volstaan worden met de 
opmerking dat de selektieve deelname naar enkele kenmerken bezien in de aan-
pak in de programmafase misschien nog wel, maar in de tweede fase niet op 
voorhand problematisch is te achten Cvertekening') omdat een korrektiefaktor 
was ingebouwd. Het R.A.R.O.-rapport uit 1978 stelt hierover: 'De gevolgde 
diskussietechnieken in de (Gelderse) inspraakgroepen, waarbij eigen standpunten 
werden gerelativeerd en ook minderheidsstandpunten goede kansen kregen be-
perken het gevaar van selektieve inspraakresultaten' (kun., A.K.)83). Vóór de 
start van de procedures in de voorontwerpfase is nadrukkelijk bestuurlijk nage-
streefd om een zodanige procedure op te zetten, dat alibi's naderhand uitgeslo-
ten zouden zijn ('inspraakresultaten hebben weinig betekenis want zijn niet re-
presentatief; het betreft slechts de meningen van enkele groepen'). Zou opnieuw 
in P.S. namelijk een diskussie ontstaan waarbij de inspraak gerelativeerd wordt 
op formele gronden dan zou, zo was de redenering, dat 'het einde van participa-
tieprocedures' inluiden. 
In hoofdstuk 6 zal worden nagegaan of er een duidelijke relatie is tussen positio-
nele kenmerken en denken over ruimtelijke ordening. Zo er enige relatie zou 
zijn, dient dan aan een meerderheidsuitkomst uit de inspraak getwijfeld te wor-
den of heeft er geen of weinig vertekening plaatsgevonden? 
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6 Effekt van selektieve participatie: 
vertekening of geen vertekening van 
participatieresultaten 
6.1. Probleemstelling 
In 1970 verscheen van de Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening 
(R.A.R.O.) het 'Advies inzake het betrekken van de bevolking bij de vorming van 
het ruimtelijk beleid', uitgebracht aan de Minister van Volkshuisvesting en Ruim-
telijke Ordening. Met dit advies werd een periode ingeluid van participatie-
experimenten. Verschillende provincies baseerden hierop in meer of minder 
sterke mate inspraaknota's 0 . 
Het R. A.R.O.-advies pleitte in 1970 voor ondeizoek2). In de afgelopen periode 
zijn verscheidene onderzoeken verricht naar inspraak bij streekplan- en struk-
tuurplanontwikkeling, en inspraak op lokaal niveau. Eén vraag bleef in deze 
onderzoekingen buiten schot, namelijk of een disproportionele of selektieve 
deelname van bevolkingskategorieën, dat wü zeggen ondervertegenwoordiging en 
oververtegenwoordiging van bepaalde kategorieën, een vertekening geeft van het 
meerderheidsresultaat van diskussie tijdens een inspraakprocedure^). Zo is 
— anders gesteld — niet nagegaan of de absolute meerderheidskeuze uit inspraak 
onder de konditie van selektieve deelname anders is dan die geweest zou zijn bij 
een (vrijwel) proportionele (oftewel niet-selektieve of representatieve) deelname. 
Op deze vraag wordt ingegaan in dit hoofdstuk, aan de hand van gegevens uit 
Midden-Gelderland. 
De gegevens zijn mede interessant omdat aan de provincie Gelderland, wat parti-
cipatiebeleid betreft, wel een 'koploperspositie' is toegedacht^). Ten behoeve 
van beantwoording van de centrale vraag is sekundaire analyse verricht op enquê-
tegegevens van de bevolking uit Midden-Gelderland (gebied Arnhem-Nijmegen 
e.o.) en deelnemers (of participanten) aan een tweetal procedures (1973 en 
1975) bij de streekplanontwikkeling Midden-Gelderland. De belangrijkste resul-
taten van de analyse zijn in 1978 gepubliceerd in het tijdschrift 'Beleid en 
Maatschappij", en langs deze en andere weg aan kontra-expertise onderworpen^). 
Dit hoofdstuk geeft in par. 6.2 een nadere aanduiding van de relevantie van de 
probleemstelling en sluit af met een beschouwing over wat in dit verband onder 
'representativiteit' te verstaan is. In par. 6.3 worden resultaten van analyse gege-
ven terwijl par. 6.4 afsluit met overige konklusies. Belangrijkste konklusie is dat 
van 'scheefheid' van inspraakresultaten nauwelijks sprake is, en participatiebevor-
dering derhalve niet faalt als deelname enigszins selektiefis en lager opgeleiden 
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minder deelnemen. Op het einde van par. 6.3 wordt aangegeven in hoeverre onze 
analyse aan beperkingen onderhevig is, en in hoeverre generalisatie van de kon-
klusie mogelijk is. 
6.2. Relevantie en verondenteHingen 
De hier gepresenteerde analyse is in meerdere opzichten van betekenis: weten-
schappelijk, politiek, maatschappelijk, met het oog op toekomstig participatie-
beleid. Hierop wordt achtereenvolgens ingegaan. Tevens komen enkele voor-
onderstellingen aan de orde over de vraag of een vertekening te verwachten is. 
- Wetenschappelijke relevantie 
Wetenschappelijk ligt het belang vooral in de toetsing van een veronderstelling en 
de betekenis die aan deze veronderstelling, mede in het licht van andere onder-
zoeksresultaten, wordt toegekend. 
Een vertekening van inspraakresultaten als gevolg van selektieve deelname kan 
verondersteld worden op basis van onderzoekingen die sinds 1970 hebben plaats-
gevonden. Geerlings, Jolles en Verhaar (1971), Clijsen (1972), Pouwels es. 
(1975) en Korsten es. (1975)6) konstateerden selektiviteit in deelname van de 
bevolking aan verschillende procedures op het gebied van de ruimtelijke orde-
ning. Deze selektiviteit, wat diverse positionele kenmerken betreft - zoals o.a. 
geslacht, leeftijd en opleidingsniveau —, wees steeds in dezelfde richting: er was 
sprake van oververtegenwoordiging van de middelbare en hogere opleidings- en 
beroepsniveaus, mannen, personen in de leeftijdskategorie van 30-50 jaar. Nadere 
analyse wees er op, dat opleidings- en beroepsniveau een duidelijke eigenstandige 
samenhang vertoonde met de afhankelijke variabele participatie of non-participa-
tie7). Deze onafhankelijke variabele was weliswaar niet de enige van betekenis, 
maar wel een zeer belangrijke. Hiervan uitgaande kon een basispremisse voor het 
streven naar proportionele deelname vervuld worden geacht. De redenering was 
dat een verschil in positionele kenmerken een verschil van positie in de sociale 
struktuur inhoudt, als gevolg waarvan een verschil in 'politiek' gedrag, waaronder 
deelname aan inspraak, optreedt. Deze teorie is door Bendix en Lipset^) gety-
peerd als de belangenteorie van het politiek gedrag. Deze teorie hield ook samen-
hang in tussen positionele kenmerken en kennis, houdingen en denkbeelden. Met 
andere woorden: indien de deelname naar die kenmerken representatief is, zal 
ook de meningsvorming vermoedelijk een representatief resultaat hebben. Zou 
naar positionele kenmerken bezien een andere a-selekte steekproef uit de bevol-
king participeren, dan zou het meerderheidsresultaat dat resulteert uit diskussie 
hetzelfde zijn. 
Dat er duidelijk aanleiding voor was om de positionele kenmerken juiste toet-
singscriteria te achten voor 'representativiteit', bleek ook uit het Veluws onder-
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zoek9). Dit gaf verdere aanwijzingen voor de veronderstelling dat scheefheid van 
inspraakresultaten optrad als gevolg van selektieve deelname (zie hoofdstuk S). 
Gekonstateerd werd, met name ten aanzien van opleidings- en beroepsniveau, 
een selektiviteit in dezelfde richting wat betreft de voorbereiding op de diskussie 
en deelname aan de diskussie zelf. Onder deze (Veluwse) participanten die vóór 
de inspraakprocedure bij de streekplanontwikkeling kontakten hadden met ande-
ren over het onderwerp van inspraak, en die een brochure hadden gelezen, waren 
participanten met een middelbaar of hoger opleidingsniveau oververtegenwoor-
digd. Hetzelfde gold voor de deelname aan de diskussie. Een minderheid in de 
bevolking domineert in de voorbereiding op en deelname aan de diskussie. Op 
grond hiervan zou inspraak een meritokratisch gebeuren genoemd kunnen wor-
den, dat sterk aanspraak doet op verbaal-intellektualistische vaardigheden. Indien 
er een zelfde duidelijke relatie zou zijn tussen positionele kenmerken en opvat-
tingen over de gewenste ontwikkeling van een gebied, als er een relatie is tussen 
die kenmerken en deelname, zal wellicht ook van scheefheid van inspraakresul-
taten sprake zijn, en derhalve van een meritokratisch gebeuren (zie hoofdstuk 4). 
Zijn er verdere aanwijzingen voor een te veronderstellen 'scheefheid'? 
Bertrand c.s.10) onderzochten de relatie tussen sociale klasse en politieke opvat-
tingen van Nederlanders. Zij spreken niet expliciet over de belangenteorie (die 
rekening houdt met de relevantie van meerdere positionele kenmerken, als bijv. 
geslacht, leeftijd, inkomen, opleidings- en beroepsniveau) maar wijzen op 'sociale 
klasse' in het bijzonder, en onderscheiden twee invalshoeken. Deze zijn hier van 
belang omdat inspraakprocedures bij streekplanontwikkeling althans qua kennis-
name en deelname sterk door het 'klasse'-kenmerk gedomineerd worden (hier 
geoperationaliseerd in opleidings- en beroepsniveau). De twee benaderingen zijn: 
de marxistische en pluralistische. De eerste houdt volgens Bertrand c.s. in de 
kern in dat de sociale klasse waartoe men behoort de sterk bepalende faktor is 
voor opvattingen. De pluralistische benadering stelt dat de relatie tussen sociale 
klasse en opvattingen, die verondersteld wordt, afzwakt door lidmaatschappen 
van groepen in de samenleving (onder andere kerkelijke participatie), die 'cross 
pressures' veroorzaken. Hierdoor zouden personen toch anders reageren dan op 
grond van de sociale klasse verondersteld wordt. 
Aan deze benaderingen is een variant op de pluralistische toe te voegen, die meer 
dan deze algemene, rekening houdt met ruimtelijke ordeningsvraagstukken. Een 
hypothetische benadering zou kunnen zijn: verschillen in oriëntatie ten aanzien 
van ruimtelijke ordening op streekniveau, voor zover aanwezig, lopen dwars door 
sociale klassen heen; er is geen samenhang tussen sociale klasse en denken over 
ruimtelijke ordening, maar wel hangen verschillen in houdingen, die niet of 
nauwelijks met sociale klasse samenhangen, samen met meningen over ruimtelij-
ke ordening. Men zou dit de 'klassenloze belangen-teorie' kunnen noemen: er 
zijn wel verschillen in oriëntatie oftewel belangen, maar deze staan tamelijk 
onafhankelijk van bepaalde sociaal-positionele kenmerken van burgers of de rela-
tie tussen die bepaalde positionele kenmerken en belangen wordt door burgers 
zelf niet onderkend. 
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Aan deze pluralistische en aan de klassenloze belangenteoriebenadering wordt 
opvallend genoeg bestuurlijk minder aandacht besteed 11). Dit is mede vermoede-
lijk het geval omdat men geen inzicht heeft in de samenhang tussen houdingen 
en meningen over ruimtelijke ordening en positionele kenmerken. 
In het onderzoek van Bertrand c.s. zijn over het algemeen slechts beperkte en 
zwakke samenhangen gevonden. De resultaten geven nauwelijks steun aan de 
%elangenteorie\ en derhalve niet aan de juistheid van de veronderstelling dat 
selektieve deelname een scheefheidseffekt zal hebben. Opvattingen inzake ruim-
telijke ordening behoorden evenwel niet tot de geanalyseerde onderwerpen. Van 
enigszins klassevreemde verdelingen van politieke houdingen zijn overigens tallo-
ze voorbeelden aan te geven. Uit het Nationaal Verkiezingsonderzoek 197312) 
blijkt dat een meerderheid van elke inkomenskategorie ten aanzien van de idea-
len vrijheid en gelijkheid een overheersend konservatieve mening aanneemt; de 
lagere inkomenskategorie is slechts weinig meer progressief dan de hogere. 
Een ander voorbeeld betreft de houding ten aanzien van politieke hervormingen 
in Nederland, zoals rechtstreekse verkiezingen van de Minister-president, distrik-
tenstelsel voor kamerverkiezingen, volksraadpleging bij referendum, e.d. Het zijn 
de progressieve politieke partijen die sterk voor deze hervormingen hebben ge-
pleit. De gedachte die bij deze partijen voorzit is dat bestaande regelingen te 
weinig mogelijkheden voor beihvloeding voor de 'gewone burger' ('lower class') 
bieden in verhouding tot die voor andere kategorieën burgers. Als ervan wordt 
uitgegaan dat deze partijen wat meer dan andere partijen homogeen zijn wat het 
opkomen voor de 'zwakkeren in de samenleving', o.a. de lagere inkomenskatego-
rieën, betreft, is te verwachten dat dergelijke partijen ook meer aanhang hebben 
bij de lagere inkomenskategorieën. 
Tussen de hogere en lagere inkomenskategorie blijkt ten aanzien van de wense-
lijkheid van institutionele veranderingen een ietwat grotere differentiatie te be-
staan dan bij het strijdpunt vrijheid en gelijkheid. De eerste kategorie blijkt 
minder veranderingsgezind dan de tweede ten gunste van die veranderingen. Maar 
per kategorie blijkt ook dat de spreiding groot is: ruim eenderde van de lagere 
inkomenskategorie vindt geen institutionele veranderingen nodig, en van de ho-
gere inkomenskategorie vindt bijna de helft die veranderingen juist wel nodig 13). 
Een derde voorbeeld betreft het stemgedrag. Uit het voorlaatste Nationaal Ver-
kiezingsonderzoek blijkt dat van degenen die op de V.V.D. stemden 40 procent 
behoorde tot de inkomenskategorie onder 19.500 gulden per jaar, terwijl van 
degenen met de P.V.D.A. als partijvoorkeur 75 procent in die kategorie viel. 
Anders gesteld bleek ook dat van degenen met een inkomen onder de 19.500 8 
procent op de V.V.D. had gestemd, en 36 procent op de P.V.D.A. 14). 
Het verschijnsel dat kiezers anders stemmen dan volgens de politieke visies van 
partijen ΎΟΟΓ de hand ligt' staat bekend als de paradox van het klassevreemd 
stemmen. In angelsaksische literatuur heet deze, omdat het in Engeland twee 
grote partijen betreft, de paradox van het overkruisend stemgedrag oftewel de 
paradox van het socialisme 15). 
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Samenvattend kan gesteld worden dat 'social class' 'slecht zeer beperkt differen-
tieert in het stemgedrag en in de politieke waardenstelsels van burgers'16). 
Hoe wordt dit verklaard? We beperken ons tot het stemgedrag en noemen 
enkele benaderingen 17). 
De marxistische benadering verklaart de paradox van het klassevreemd stemmen 
uit een zekere spanning tussen het objektieve en subjektieve eigenbelang. De 
lagere inkomenskategorieën zouden op links-revolutionaire of progressieve par-
tijen moeten stemmen, maar omdat de heersende klasse onderdrukkende en 
manipulatieve technieken gebruikt, wordt dit eigenbelang niet onderkend (lagere 
inkomenskategorieën stemmen bijv. V.V.D.). 
De pluralistische benadering komt overeen met die van de 'consociational demo-
cracy'-benadering: naast sociaal-ekonomische positie zijn er ook andere faktoren 
die politieke houdingen en gedrag sturen. Niet alle burgers uit de lagere inko-
menskategorieën stemmen op de partij die zich voor de inkomenspositie van 
deze kategorie sterk maakt maar op andere partijen, ook al is dat 'ten nadele' van 
de eigen inkomenspositie, omdat men andere zaken dan inkomen belangrijk 
vindt, bijv. behoud van het milieu. 
Konklusie uit het vorenstaande: a) uitgaande van de visie van bestuurders/politici 
is te verwachten dat de belangenteorie ook met betrekking tot ruimtelijke orde-
ning opgaat en selektieve deelname aan inspraak een sterk vertekenend effekt 
heeft; b) uitgaande van participatiestudies geldt dit eveneens; c) uitgaande van 
onderzoek naar 'social class' en houdingen is niet direkt een sterk vertekenend 
effekt te verwachten, alhoewel ruimtelijke ordeningsvraagstukken niet in onder-
zoek zijn betrokken. 
Enige voorzichtigheid is toch geboden. Er zijn, zoals bijv. Eysenck stelt, toch wel 
voorbeelden die de belangenteorie staven. In de tweede plaats kan als er geen 
duidelijke relatie is op een bepaald terrein tussen sociaal-ekonomische status (i.e. 
opleidings- of inkomensniveau) en oriëntaties ('belangen'), niet gesteld worden 
dat er geen belangentegenstellingen zijn. Van der Burgle) stelt dat er op het 
terrein van de ruimtelijke ordening wel degelijk belangentegenstellingen zijn. Of 
die samenhangen met positionele kenmerken komt niet aan de orde. Van Osl9) 
konstateert in een onderzoek in een bepaalde regio overigens wel enkele samen-
hangen tussen o.a. opleidingsniveau en opvattingen van de bevolking over ruimte-
lijke ordening. De rapportering en analyse zijn te summier om konklusies te 
trekken betreffende de betekenis van selektieve deelname voor een scheeftrek-
king van inspraakresultaten. 
Analyse van de samenhang tussen positionele kenmerken en opvattingen over 
ruimtelijke ontwikkeling is niet alleen van belang voor toetsing van de juistheid 
van de veronderstelling dat selektieve deelname 'bias' veroorzaakt, maar ook 
omdat aan de onderzoeksresultaten die zijn verkregen reeds oordelen zijn ver-
bonden over de positie van inspraak bij de beleidsvoorbereiding als zodanig. 
Van Gils^O) stelt dat 'profijt' (zoals leereffekten) van participatie ongelijk ver-
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deeld is, in die zin dat het 'profijt' groter is bij personen met een hogere sockal-
ekonomische status (want die zijn in aantal sterker vertegenwoordigd bij partici-
patieprocessen). Deze resultaten liggen in het verlengde van de eerder gegeven 
resultaten: hogere opleidingsniveaus zijn oververtegenwoordigd onder deelne-
mers, bereiden zich beter voor op diskussie en nemen meer deel aan diskussie. 
Van Gils vraagt zich af of niet uitgegaan dient te worden van een andere benade-
ring: niet zozeer het aksent leggen op deelname aan de vorming van beleid, maar 
deelname aan de uitvoering van beleid. Juist burgers met een lagere sociaal-
ekonomische status zouden bij voortduring met uitvoeringsproblemen gekon-
fronteerd worden (huisvestingsbeleid, stadsvernieuwingsbeleid, sociaal-juridische 
regelingen). Het is de vraag of de suggestie van Van Gils niet voorbarig is. 
- Politieke relevantie 
Naast betekenis van de analyse voor toetsing van een veronderstelling, en de 
beantwoording van de vraag of inspraak bij de beleidsvoorbereiding een merito-
kratisch gebeuren is, is ook van relevantie sprake in een ander opzicht, namelijk 
de relatie inspraak-politiek. Het gaat daarbij om de vraag wat gekozen vertegen-
woordigers met inspraakresultaten doen, in het geval van selektieve deelname aan 
de procedure. Naar dit onderwerp is tot op heden nog weinig onderzoek verricht. 
Hoogerwerf21) konstateerde met betrekking tot de Oriënteringsnota r.o. van de 
rijksoverheid wel, dat de regering 'herhaaldelijk de neiging vertoont' uit de in-
spraakresultaten datgene te lichten dat als steun voor het regeringsbeleid kan 
dienen (mobilisatie van steun). Evenals men resultaten van inspraak 'naar zich 
toe kan halen', is het mogelijk minder welgevallige resultaten op grond van 
bepaalde (formele) argumenten terzijde te leggen. Deze laatste handelwijze treft 
men wel aan bij behandeling van inspraakresultaten door gekozen vertegenwoor-
digers. Daarbij neemt de (veronder-)stelling dat selektiviteit in de deelname aan 
een inspraakprocedure een scheeftrekking van het resultaat teweeg brengt, een 
belangrijke plaats in. Men relativeert datgene wat uit de inspraak naar voren 
komt. Immers, bij een meer representatieve deelname had het resultaat 'wel eens 
geheel anders kunnen uitpakken'. 
Aldus kunnen politici pogen hun door de inspraak 'bedreigde' beleidskeuzevrij-
heid te verruimen'22). Een dergelijke praktijk deed zich ook in Gelderland voor. 
We lichten dit toe. 
Het gewicht van de inspraakresultaten bij de uiterst belangrijke politieke beslis-
sing over de voorontwerpstreekplannen in Provinciale Staten (P.S.) in 1976 werd 
in twijfel getrokken. Het was de (veronderstelde) scheefheid van de inspraakre-
sultaten die deze twijfel voedde: de fraktie van de P.V.D.A. (N.B. één der voorlo-
pers in de strijd voor demokratisering) schoof de resultaten van de inspraak 
terzijde uitsluitend op grond van het argument dat handarbeiders bij de proce-
dure sterk ondervertegenwoordigd waren geweest^). Daarbij hanteerde deze 
fraktie de veronderstelling dat het inspraakresultaat bij een meer proportionele 
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deelname - dus met meer handarbeiders - anders zou zijn uitgevallen; anders, 
dat wil zeggen meer in de zin zoals deze fraktie zelf over de voorontwerpstreek-
plannen dacht (de P.V.D.A. had een andere voorkeur dan het meerderheidsresul-
taat uit de inspraak); een 'bewijs' voor de geuite veronderstelling werd niet 
geleverd24). De vraag is nu of een dergelijke stellingname gerechtvaardigd is. Er 
zijn meerdere redenen om die vraag te stellen. 
(a) In de eerste plaats is dan van belang welke opvatting men heeft over de rol 
die de inspraak dient te vervullen en de waarde die zij dient te hebben. In het 
geval van Midden-Gelderland werd inspraak opgevat als een onderdeel van het 
besluitvormingsproces. De provincie baseerde zich daarbij op het reeds eerder 
genoemde R.A.R.O.-advies. Dit stelt dat 'de bevolking mag verwachten dat het-
geen bij de inspraak naar voren komt, ook binnen redelijke grenzen van invloed 
zal kunnen zijn op de uiteindelijk door de betrokken instantie te nemen beslis-
sing^S). Inspraakprocedures zijn dus meer dan een vrijblijvende meningspeiling. 
Inspraak en beïnvloeding hebben met elkaar te maken. Volgens de provincie is 
doel van inspraakverlening dan ook demokratisering26). Voor de machtsanalyti-
cus Mulder^) is feitelijke invloed zelfs het enige criterium om van 'suksesvolle 
participatie' te kunnen spreken. Mokken^S) meent dat inspraak eerst dan een 
'sociale uitvinding van grote betekenis' is, als van een werkelijke invloedsver-
schuiving sprake is. Zo niet dan wordt het een 'nieuw demokratisch ritueel'. 
Ervan uitgaande dat inspraak niet alleen invloed kan hebben 'binnen redelijke 
grenzen' maar dat ook de resultaten slechts op 'redelijkegronden' gerelativeerd 
kunnen worden, is de vraag naar de juistheid vaq relativering op grond van 
(vermoede) 'bias' relevant. 
(b) De opzet van de Gelderse inspraak was dusdanig dat in de procedures ge-
tracht is een scheefheidseffekt te voorkomen, namelijk via - naar beroep - ge-
mengd samengestelde gespreksgroepen (zie hoofdstuk 5). Hierdoor is getracht 
zowel meningen van onder- als oververtegenwoordigde kategorieën naar boven te 
halen. Gespreksleid(st)ers hadden de opdracht te voorkomen dat bepaalde perso-
nen, kategorieën of groepen louter op basis van getalsmatige aanwezigheid of 
gebruik van verbale kapaciteit de boventoon zouden voeren. De kracht van het 
argument zou beslissend dienen te zijn. De procedure, waarbij gespreksgroepen 
herhaaldelijk diskussieerden, zou dienen te resulteren in zoveel mogelijk unanie-
me standpunten per gespreksgroep. Reden hiervoor was dat een effekt van te 
verwachten selektieve deelname voorkomen zou kunnen worden, en daarna na 
de inspraakprocedure opdoemende vragen over 'representativiteit'. De verwach-
ting was dat bij relativering van resultaten achteraf op basis van selektieve deelna-
me (welke zich dus toch heeft voorgedaan) de bereidheid van burgers om in de 
toekomst deel te nemen zou kunnen verminderen. Blijkbaar voelden de politiek 
verantwoordelijken in Provinciale Staten (in dit geval die van de P.V.D.A.) zich 
niet geroepen, tot de realisering van deze beleidsdoelstelling bij te dragen, en 
vielen ze Gedeputeerde Staten achteraf af. 
(c) Inspraak in de onderhavige situatie is gezien als een aanvulling op de bestaan-
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de gekozen organen^). Als zodanig dienen inspraakresultaten een bijdrage te 
leveren aan de inhoudelijke afweging van alternatieven door die gekozen orga-
nen. Een formele afwijzing van inspraakresultaten op grond van selektieve deel-
name staat een dergelijke afweging in de weg, zeker als deze formele afwijzing 
het enige argument is. 
- Maatschappelijke relevantie 
Uit maatschappelijk oogpunt is de hier beschreven analyse eveneens van beteke-
nis. 
Ondervertegenwoordiging van kategorieën burgers roept bij (vertegenwoordigers 
van) die kategorieën zelf ook vragen op over de waarde die aan inspraakresulta-
ten kan worden toegekend. Ook blijkt het voor te komen dat 'konkurrenten' van 
inspraak bij bijvoorbeeld streekplanontwikkeling, zoals gemeenten, vraagtekens 
plaatsen bij de waarde van inspraakresultaten^O). Hierbij wordt niet-representati-
viteit wel als een argument gebruikt. Doel voor een 'konkurrent' is soms zelf een 
sterkere positie te verwerven bij een besluitvorming. Indien zou blijken dat repre-
sentativiteit voor inspraakresultaten minder van belang is, kunnen daarmee wel-
licht op den duur verschillen van mening tussen burgers onderling over de bete-
kenis van inspraak afnemen, en ook die tussen burgers en 'konkurrenten van 
inspraak'. 
Wellicht zal de waardering van de betekenis van inspraak dan kunnen groeien. 
Gebleken is dat sommige deelnemers niet aan een volgende procedure deelnemen 
omdat de deelname niet representatief is^l). Anderen delen deze mening en 
voelen zich daarin gesterkt doordat men stelt dat gekozen vertegenwoordigers 
inspraakresultaten vanwege niet-representativiteit zullen relativeren. Gezien het 
eerder vermelde is dit geen irreële stelling. Men is op grond hiervan van mening 
dat de baten van participatie niet opwegen tegen de kosten. Op den duur zou de 
bereidheid om te participeren verder kunnen dalen. 
Van der Burg stelde in 1977: 'Het heeft weinig zin participatie te mobiliseren 
voor inspraakprocedures die redelijkerwijs slechts een beperkte opbrengst kun-
nen opleveren. Het heeft niet alleen weinig zin, het kan ook gevaarlijk zijn. Een 
inspraakexperiment waarvan de deelnemers de bittere nasmaak overhouden dat 
zij voor spek en bonen hebben meegedaan, zal hen niet motiveren om aan 
volgende inspraakexperimenten mee te doen. De kans is groot dat zij het een 
volgende gelegenheid met burgerlijke ongehoorzaamheid zullen proberen ' 
(kursivering, schr.)32). 
- Relevantie voor (participatie¡beleid 
Scheefheid van resultaten heeft konsekwenties voor participatiebeleid van een 
overheid. Dit geldt in het onderhavige geval ook voor de provincie Gelderland 
omdat inspraak gekoppeld was aan de beleidsvoorbereiding door Gedeputeerde 
Staten (G.S.) en G.S. zich verantwoordelijk achtten voor het scheppen van opti-
male kondities voor inspraak. Bij de evaluatie van 6 jaar participatiebeleid op het 
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terrein van streekplanontwikkeling ten behoeve van het uitzetten van lijnen voor 
toekomstige participatie stuitten G.S. dan ook op knelpunten. Een zo'n punt 
was de gememoreerde relativerende houding van politieke zijde, en de Onvrede' 
die dit her en der in de provincie veroorzaakt had. 
De toekenning van betekenis aan inspraakresultaten hadden G.S. reeds 'zorgen 
gebaard' vóór de Middengelderse procedure in 1975. G.S. hebben getracht via 
een bepaalde opzet van de procedure een effekt van selektieve deelname op de 
inspraakresultaten te voorkomen en daarmee latere relativering. 
G.S. zijn er niet in geslaagd politieke strijd tussen frakties over niet-representati-
viteit en onvrede te voorkomen. Voor G.S. zelf was de weging van inspraak 
overigens evenzeer een probleem. In termen van beleid vertaald: dienen G.S. de 
inspraakresultaten kwantitatief én kwalitatief te beoordelen (letten op meerder-
heids- en minderheidsvisies, en daarnaast op argumentaties en suggesties) of lou-
ter kwalitatief (welke kategorieën — afgezien van getalsmatige verhoudingen — 
wensen welke ontwikkelingen op welke gronden)? Zou selektieve deelname 
scheefheid veroorzaken dan is louter kwalitatieve weging nodig, in het andere 
geval is kwantitatieve en kwalitatieve weging mogelijk. Zou niet van scheefheid 
sprake zijn dan kan de eigen verantwoordelijkheid van gekozen organen overi-
gens onverlet blijven. Relativering van inspraakresultaten is dan niet meer op 
formele gronden opportuun, maar louter op inhoudelijke gronden. Frakties en 
ook G.S. zelf zouden dan 'gehouden zijn' zich in de inspraakresultaten zelf te 
verdiepen. 
De probleemstelling nu betekent globaal in onderzoekstermen33) vertaald: is de 
meerderheidsuitkomst van diskussie na een inspraakprocedure door een selekte 
steekproef uit de bevolking gelijk aan de meerderheidsuitkomst van diskussie na 
een inspraakprocedure door een a-selekte steekproef? 
Dat het om het meerderheidsresultaat gaat impliceert niet dat niet onderkend 
zou worden dat een procedure soms geen absoluut meerderheidsresultaat ople-
vert, en evenmin dat minderheidsresultaten voor bestuur geen of weinig beteke-
nis zouden hebben. In hoofdstuk 3 is aangegeven dat die minderheidsresultaten, 
bij een lauwe meerderheid en een gepassioneerde minderheid zelfs zeer belangrijk 
zijn. 
Wat is te verstaan onder representatieve inspraakresultaten? Hiermee wordt be-
doeld dat deelnemers aan een inspraakprocedure na de afronding van de diskus-
sie een zodanige frekwentieverdeling van oordelen presenteren, dat deze dezelfde 
is als zou voortvloeien uit presentatie van oordelen van een representatieve steek-
proef van deelnemers uit de bevolking of de totale volwassen bevolking, als die 
zou hebben deelgenomen. De beginselen der statistiek leren dat bij een steek-
proef met waarschijnlijkheidsmarges rekening moet worden gehouden. Dit is van 
belang, omdat blijkens hoofdstuk S bij vrijwilligheid van deebame en andere 
beperkingen, volstrekte representativiteit in de deelname van een 'steekproef uit 
de bevolking en vermoedelijk van de inspraakresultaten vrijwel nooit bereikt zal 
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worden. Dit behoeft niet problematisch te zijn, omdat in een politieke demokra-
tie het belangrijk is te weten of voor een voorstel een meerderheid aanwezig is, 
of niet. Volstaan zou daarom kunnen worden met globale representativiteit. Een 
voorbeeld kan dit verduidelijken. Zou inspraak resulteren in een voorkeur van 80 
procent voor voorstel X en 20 procent voor Y dan zouden in onze optiek de 
inspraakresultaten globaal representatief zijn, als bij een te veronderstellen deel-
name van de totale volwassen bevolking de meerderheid, bij voorbeeld 70 pro-
cent, ook voor voorstel X is. De resultaten zijn niet globaal representatief als uit 
de inspraak resulteert dat 55 procent voor X is en 45 procent voor Y, en bij de 
bevolking, als die zou hebben deelgenomen, 45 procent voor X en 55 procent 
voor Y. De voorkeur slaat in dit geval om. Uit het vorenstaande blijkt dat een 
voorkeur voor X, die voor de deelnemers bij voorbeeld 90 procent is en voor de 
bevolking 55 procent door ons nog 'representatief wordt genoemd; de mate van 
representativiteit kan weliswaar politiek gezien van belang zijn, maar interesseert 
ons hier niet, voorzover de drempel maar niet overschreden wordt. Die drempel 
is: de meerderheid van de deelnemers én van de bevolking moet eenzelfde voor-
keur hebben. 
De moeilijkheid is hoe dit te meten. Een deelname van de totale bevolking komt 
bij vrijwillige deelname aan inspraak niet voor. Evenmin was het in ons onder-
zoek mogelijk een representatieve steekproef van participanten te vergelijken 
met de werkelijke 'steekproef van participanten. Een meting van de oordelen 
vóór de start van de procedure van de totale bevolking of een representatieve 
steekproef enerzijds en van de oordelen van participanten kon niet plaatsvinden. 
Zou dit wel het geval zijn geweest dan zouden de oordelen vergeleken kunnen 
worden. Het voordeel van een dergelijke aanpak had kunnen zijn: a) meting op 
een zelfde moment; b) de invloed van de diskussie op de mening van participan-
ten wordt uitgeschakeld. De tema's in de inspraak zouden wel bekend moeten 
zijn om via bij voorbeeld een enquête daarover vragen te kunnen stellen. De 
situatie dat de tema's ruim van tevoren bekend zijn, zal evenwel zelden voorko-
men. Bovendien kunnen de tema's tijdens de inspraak nog verschuiven. Een 
uitgebreide opzet in de vorm van meting voor, tijdens en na de inspraak bij de 
participanten en een kontrolegroep zou eigenlijk nodig zijn. Deze mogelijkheid 
deed zich niet voor. Wel kon gebruik gemaakt worden van 'next-best'-analyse-
mogelijkheden. Meningen waren bekend van participanten, die in 1973 hadden 
deelgenomen (enquête 1973), van participanten die in 1975 hadden deelgeno-
men (enquête 1976), en van de bevolking uit Midden-Gelderland (enquête 
1973). De mening van participanten is gemeten na de inspraakprocedure. De 
bevolking had geen voorinformatie gehad in 1973 over de in de inspraak aan de 
orde zijnde vraagstukken, anders dan via de pers. Vergelijking van de meningen 
van bevolking en participanten (1973) is in zoverre problematisch dat de menin-
gen van participanten door de diskussie veranderd kunnen zijn. Een vergelijking 
is mogelijk uitgaande van de veronderstelling dat de meningen van participanten 
tijdens de inspraak niet veranderd zijn. De mogelijkheid bestond ook om na te 
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gaan hoe de verschillende bevolkingskategorieën denken over de ruimtelijke ont-
wikkeling van het streekplangebied, die wel en die niet aan de inspraak hebben 
deelgenomen. Een dergelijke analyse kan een voorspelling opleveren over het 
eventuele meerderheidsresultaat dat bij een meer representatieve deelname uit de 
inspraak resulteert. 
In concreto zijn de volgende vraagpunten van belang: 
a) Is er verschil in denken over gewenste ruimtelijke ontwikkeling tussen partici-
panten en non-partidpanten (bevolking)? b) Is er samenhang tussen opvattingen 
over ruimtelijke ontwikkeling en die afzonderlijke positionele kenmerken van 
burgers, die ook selektiviteit in deelname Veroorzaken'? c) Hoeveel variatie in 
denken is terug te voeren op variatie in andere opzichten, namelijk de positionele 
kenmerken? , m.a.w. wat is de verklaarde variantie? d) Is de 'evidentie' die op 
grond van de met betrekking tot a t/m с uit te voeren analyse op gegevens voor 
Midden-Gelderland wordt verkregen ook in een ander plangebied te vinden? 
6.3. Analyse 
6.3.1. De casus en de onderzoeksgegevens 
De streekplanontwikkeling voor Midden-Gelderland staat bij deze analyse cen­
traal. In de eerste fase werden uitgangspunten voor beleid vastgesteld, werd de 
probleemstelling geformuleerd en werden de doelstellingen voor een plan aange­
geven. In de tweede fase is een keuze gemaakt uit een aantal alternatieve voor­
ontwerpen, welke op basis van de resultaten van de programmafase waren opge­
steld. Deze fase is in 1976 afgesloten met een keuze door P.S. In de vaststellings­
fase wordt het gekozen voorontwerp verder uitgewerkt en het plan vastgesteld. 
Deze fase eindigde begin 1978. 
De inspraakresultaten waar het hier om gaat hadden betrekking op de vooront­
werpfase. 
De beslissing die P.S. in 1976, mede op basis van die resultaten dienden te nemen 
werd door meerdere frakties beschouwd als een van de belangrijkste in de Staten-
periode, gezien de betekenis die o.a. de Verstedelijkingsnota van de rijksoverheid 
aan dit gebied toekent voor de toekomstige opvang van de bevolkingsoverloop 
uit het westen. 
De inspraakresultaten waren mede interessant omdat het meerderheidsresultaat 
overeenkwam met de mening van de meerderheid van Middengelderse gemeen­
ten, en het resultaat van studie en politieke weging door één van de twee betrok-
ken stadsgewesten. Daarmee was inspraak — zoals wel gesteld — een soort 'kon-
tra-expertise': het resultaat won volgens sommigen aan betekenis omdat 'de 
inspraak' op hetzelfde uitkwam, zonder de studieresultaten van het gewest te 
kennen. Het meerderheidsresultaat uit de inspraak was daarentegen kontrair aan 
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de uitkomst van het overleg dat gevoerd is door de provincie met rijksinstanties. 
Dit overleg vond gelijktijdig plaats met de inspraak, en resulteerde in een una-
niem standpunt. Het was het eerste experiment, onder supervisie van de Rijkspla-
nologische Commissie, van 'gekoördineerd vertikaal overleg' tussen rijk en een 
provincie. Op een bepaald moment in de besluitvorming was de voorkeur van een 
meerderheid uit P.S. vrijwel konform het resultaat uit de inspraak34) (keuze 
voor het zgn. alternatief IIb; dit hield in 'het openhouden van het gebied tussen 
Arnhem en Nijmegen, met nadruk op woonwensen en verzorging van kernen op 
enige afstand van deze beide steden', dat wil zeggen beperkte koncentratie van 
woningbouw). Uiteindelijk is mede onder druk van de rijksoverheid gekozen 
voor een ruimtelijke ontwikkeling die meer in de lijn van de uitkomst van overleg 
lag dan van inspraak (keuze voor het zgn. alternatief Ha; dit hield in 'het open-
houden van het gebied tussen Arnhem en Nijmegen, met nadruk op onderlinge 
bereikbaarheid van wonen, werken, rekreatie e.d.', dat wil zeggen sterkere kon-
centratie in de beide grote steden). 
Sekundaire analyse is verricht op gegevens die in 1973 via mondelinge interviews 
zijn verzameld bij drie kategorieën: a) een steekproef uit de Middengelderse 
bevolking (N = 666; 18-70 jaar); b) een steekproef uit in totaal ongeveer 700 
deelnemers aan de inspraak oftewel participanten (N = 408); c) aanvragers van 
een voorlichtingsbrochure, welke niet deelnamen (N = 219). De geënquêteerde 
participanten betroffen bezoekers van hoorzittingen, welke plaats vonden in de 
eerste fase van streekplanontwikkeling35). Naast gegevens van genoemde katego-
rieën stonden gegevens ter beschikking welke voor een vervolgonderzoek door 
het I.T.S. zijn verzameld, namelijk van participanten aan de tweede inspraak-
ronde, welke in de voorontwerpfase plaatsvond (N = 556; steekproef; enquête in 
1976). Genoemde enquête in 1973 vond plaats ná de inspraakprocedure en vóór 
de besluitvorming in P.S. (eind 1973), de enquête uit 1976 na inspraak- en 
besluitvormingsproces. 
Ö.5.2 Resultaten 
In de analyse zijn een viertal stappen gevolg. 
(1) Eventueel verschil in meerderheidsvisie tussen participanten en bevolking; 
gegevens uit 1973 
In de enquête uit 1973 zijn een zevental keuzevragen voorgelegd over ruimtelijke 
ontwikkeling. Elders36) ¡j hiervan een overzicht gegeven. Tabel 6.1. toont de 
percentages. De percentageverschillen zijn gering. Vermoedelijk heeft lezing van 
een brochure, of het diskussieproces nauwelijks bijgedragen tot het ontstaan van 
verschillen in denkbeelden. Dit is begrijpelijk omdat slechts eenmalige hoorzittin-
gen hadden plaatsgevonden. Een indikatie hiervoor is ook dat de brochure-
aanvragers, die niet deelnamen maar kwa samenstelling sterke overeenkomst ver-
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toonden met deelnemers^), en daardoor in zekere zin een kontrolegroep vorm-
den, zich nauwelijks onderscheiden van deelnemers kwa opvattingen. Wellicht 
(ook) is er nauwelijks sprake van samenhang tussen positionele kenmerken en 
opvattingen. Tabel 6.1. (bijlage) geeft een eerste indikatie dat de selektiviteit in 
de deelname weinig scheefheid veroorzaakt: op de 7 vragen doet een meerder-
heid van participanten, en van de bevolking eenzelfde keuze. Als uitgegaan wordt 
van de absolute meerderheid in de bevolking geldt een keuze 'in dezelfde rich-
ting' van vijf op de zeven vragen. 
(2) Selektiviteit in deelname en samenhang van kenmerken met opvattingen: 
gegevens uit 1973 
De deelname in 1973 was selektief wat de volgende kenmerken betreft: geslacht, 
leeftijd, stedelijkheid, autochtonie, aantal sociale lidmaatschappen, opleidings-
en beroepsniveau, en nauwelijks selektief wat de politieke voorkeur bij de Twee-
de Kamerverkiezingen in 1972 betreft. Er is geen duidelijk systematisch patroon, 
in die zin dat een kenmerk signifikant diskrimineert op alle zeven afhankelijke 
variabelen. Tabel 6.2.a. (bijlage) laat zien dat alle positionele kenmerken tesamen 
slechts een zeer gering deel verklaren van de opvattingen bij de bevolking inzake 
ruimtelijke ordening38). Kategorieën mensen met een opvatting over ruimtelijke 
ontwikkeling, verschillen dus nauwelijks op grond van de mate waarin ze van 
elkaar verschillen bezien naar positionele kenmerken^?). De geringe positionele 
bepaaldheid in denken geldt ook voor participanten (tabel 6.2.b.; zie bijlage). 
Anders gesteld: de verschillen in denken over gewenste ruimtelijke ontwikkelin-
gen lopen dwars door allerlei sociale geledingen heen. 
Dus: er is nauwelijks sprake van een positionele bepaaldheid van denken over 
ruimtelijke ontwikkeling op het niveau van een streekplan. Dit geeft een tweede 
indikatie dat selektiviteit in de deelname weinig scheefheidseffekt op inspraak-
resultaten heeft. Dat er toch enig verschil is kwa opvatting tussen participanten 
en bevolking ligt slechts in beperkte mate aan a) positionele kenmerken, en 
wellicht enigszins aan b) het diskussieproces of aan andere kenmerken. 
ad a. Van de positionele kenmerken is opleidingsniveau niet de minst belangrijke. 
Op 4 van de 7 vragen (tabel 6.2.a.) heeft opleidingsniveau de hoogste partiële 
korrelatiewaarde. Deze variabele is tevens een van de belangrijkste faktoren die 
selektiviteit in de deelname Veroorzaakt'. In tabel 6.2.b. blijkt opleidingsniveau 
terug te vallen, en weinig zelfstandige samenhang te vertonen met opvattingen 
van participanten over ruimtelijke ontwikkeling. 
ad b. Dat de procedure enige verschillen in opvatting tussen participanten en 
bevolking veroorzaakt, wordt enigszins geïndiceerd door een grotere konsistentie 
die gekonstateerd kon worden in de beantwoording van vragen door participan-
ten, dan door de bevolking40). 
(3) Selektiviteit in deelname en samenhang van kenmerken met opvattingen: 
gegevens uit 1976 
Of de konklusie, dat selektieve deelname het meerderheidsresultaat uit de in-
spraak nauwelijks vertekent, stand kan houden, is vervolgens nagegaan door 
analyse van enquêtegegevens uit 1976. 
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In 1975 vond de tweede inspraakronde plaats. Onderwerp was de keuze uit 
alternatieve voorontwerpen. De diskussie spitste zich toe op het vraagstuk van de 
gewenste mate van koncentratie van toekomstige woningbouw. Het ging uitein-
delijk om de beide reeds genoemde alternatieve modellen, namelijk: Ha en IIb. 
Beide alternatieven pasten in de Oriënteringsnota van de rijksoverheid, die uit-
ging van gebundelde dekoncentratie met aksent op bundeling. Een meerderheid 
van gespreksgroepen koos alternatief IIb, namelijk 38 groepen van in totaal 70 
gespreksgroepen. Van deze 70 groepen deden 56 groepen een uitspraak ten 
aanzien van IIb: 38 waren akkoord (68 procent) en 18 niet. 
In de enquête is gevraagd naar de individuele keuze van die deelnemers die zich 
voor een groep hadden opgegeven en de laatste of alle bijeenkomsten van een 
groep bijwoonden (N = 197): 62 procent zegt voor IIb gekozen te hebben tijdens 
de inspraakprocedure. Gebleken is dat kenmerken van participanten, op grond 
waarvan de deelname ook in 1975 selektief was, samenhangen met de alternatief-
keuze. Er blijkt een signifikante samenhang van kenmerken als opleidingsniveau 
en bijvoorbeeld ook politieke voorkeur met de altematiefkeuze. De sterkste 
samenhang heeft betrekking op de keuze en opleidingsniveau, maar er blijkt 
eveneens verband met beroepsniveau en arbeidssektor waarin men werkzaam 
was. 
Dat kenmerken bij deelnemers uit '75 en '73 meer verschil verklaren dan bij de 
bevolking lijkt er op te wijzen dat of een zekere zelfselektie heeft plaatsgevonden 
(bepaalde kategorieën burgers met bepaalde opvattingen - reeds vóór de in-
spraakprocedure — nemen deel) en/of dat de diskussie 'latente' verschillen naar 
boven haalt (bewustwording dat bijvoorbeeld de ene politieke voorkeur tot ande-
re keuze leidt dan een andere). Van betekenis is dit verschil niet. Het lage 
percentage verklaarde variantie geeft een derde indikatie voor de konklusie van 
beperkt effekt van niet-volledig proportionele deelname op het inspraakresul-
taat40). 
(4) Keuze bij representatieve deelname 
Rest nu de vraag te beantwoorden, omdat het meerderheidsresultaat uit de in-
spraak toch niet zeer groot was, of door een representatievere deelname — bezien 
naar sociaal-ekonomische status — de meerderheid geringer of groter zou zijn 
geweest. 
Twijfel aan de hardheid van inspraak bij de P.V.D.A.-fraktie was ingegeven door 
haar keuze voor alternatief Ha, terwijl het kwa opleidingsniveau selektief partici-
patieproces resulteerde in een voorkeur voor IIb. Deze twijfel is uitgaande van de 
belangen waarmee de socialistische partij sterk rekening wil houden begrijpelijk. 
Koncentratie van woningbouw, met als doel het verkrijgen van lokatiesubsidies 
teneinde grondkosten op woningbouw te drukken en daarmee de hoogte van 
huren en verkoopprijzen, werd in het belang geacht van de lagere sociaal-
ekonomische lagen van de bevolking. Bij het alternatief IIb (voorkeur uit in-
spraak) was het verkrijgen van deze subsidies tijdens het besluitvormingsproces 
twijfelachtig geworden. Temeer daar de juist voor de P.S.-beslissing in februari 
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1976 als beleidsvoornemen versehenen Verstedelijkingsnota van het Kabinet Den 
Uyl, voor wat Midden-Gelderland betreft, meer aansloot op het sterkste koncen-
tratie-altematief (Ha). De veronderstelling bij de P.V.D.A. was dat ook de lagere 
sociaal-ekonomische kategorieën waarin de P.V.D.A. sterke aanhang heeft, ook 
meer voorstander zouden zijn van koncentratie van woningbouw. De juistheid 
van die veronderstelling kon getoetst worden door na te gaan: (a) of lagere 
opleidings- en beroepsniveaus onder participanten uit 1975 meer voor het kon-
centratie-altematief kiezen, en of hogere niveaus dit minder doen; (b) of lagere 
niveaus onder participanten uit 1973 meer kiezen voor koncentratie; (c) of 
lagere niveaus onder de bevolking van 18-70 jaar uit Midden-Gelderland meer 
kiezen voor koncentratie. Een vraag in de enquête uit 1973 is relevant voor de 
punten (b) en (c), omdat deze betrekking had op hetzelfde probleem ab in 1975 
tijdens de inspraak en het besluitvormingsproces speelde42). Dus ook hier is een 
'check' op konklusies ingebouwd. 
Het verband wijst steeds in dezelfde richting. Naarmate het opleidings- en be-
roepsniveau hoger is, is het percentage voorstanders van koncentratie wat hoger; 
naarmate het niveau lager is, is het percentage voorstanders van koncentratie 
lager43). 
Dit betekent dat zowel participanten als поп-participanten althans uit Midden-
Gelderland blijkbaar 'rechtser' denken over wenselijke ruimtelijke ordening dan 
de Gelderse P. V.D.A.-fraktievisie, indien deP. V.D.A.-fraktievisie als 'links' en de 
V. V.D.-fraktievisie als 'rechts' wordt betiteld. De V. V.D.-fraktie koos namelijk 
alternatief IIb (meer dekoncentratie), iets waarnaar de lager opgeleiden ook meer 
neigen. 
De bevolkingskategorie waarvoor de P.V.D.A. heet op te komen (kategorie met 
lagere sociaal-ekonomische status) is in het gekozen orgaan (Provinciale Staten) 
dus terzake streekplanontwikkeling 'vertegenwoordigd' geweest door een staten-
fraktie (V.V.D.), die kwa visie over het algemeen een andere kategorie meer heet 
te vertegenwoordigen. Omgekeerd: de bevolkingskategorie waarop wat meer de 
hogere sociaal-ekonomische Statuskategorie steunt (V.V.D.) is in het gekozen 
orgaan (Provinciale Staten) terzake streekplanontwikkeling 'vertegenwoordigd' 
door een statenfraktie (P.V.D.A.), die kwa visie over het algemeen een andere 
kategorie meer heet te vertegenwoordigen. Er is dus sprake van een X-vormig 
beeld ('stuivertje wisselen'), waarbij kruising in de oriëntatie optreedt (lagere en 
hogere statuskategorieën, en gekozenen juist een tegengestelde richting inslaan 
dan, uitgaande van de oriëntatie van gekozenen is te verwachten). Terzake oriën-
tatie op ruimtelijke ordeningsvraagstukken op het niveau van de streek is dus 
sprake van de zgn. paradox van het socialisme. De belangenteorie gaat in dit ge-
val in extreme vorm dus niet op. Dit is eigenlijk niet verrassend. 
a) Deze paradox is bijvoorbeeld ook wel in Engeland met betrekking tot andere 
onderwerpen gekonstateerd (bijvoorbeeld 'de dokwerkers' steunden de rechtse 
Enoch Powell') en in Nederland44). Verrassend is die konklusie in de tweede 
plaats ook niet als b) uitgegaan wordt van het resultaat van een vergelijking door 
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het Sociaal en Cultureel Planbureau (1978) tussen de beginsel-, partij· en verkie-
zingsprogramma's en de prioriteiten van kiezers. Het S.C.P. stelt dat ten aanzien 
van drie in de analyse betrokken onderwerpen (belastingverlaging, meer geld 
voor defensie en meer geld voor ontwikkelingshulp) de burgers eenzelfde oordeel 
hebben als de partij van hun keuze: 'waar het punt op het partijprogramma een 
geringe prioriteit heeft, heeft het dat ook voor degene die op die partij gestemd 
heeft; waar het een hoge prioriteit heeft op het partijprogramma, geeft de kiezer 
het eveneens een hoge prioriteit. Een minder grote overeenstemming bestaat op 
de punten 'milieubehoud' en 'volkshuisvesting' (kursivering, A.K.)45). Zeker mi-
lieubehoud is een zaak die ook bij een streekplan van belang is. 
Een derde reden (c) om de konklusie niet verrassend te noemen is in hoofdstuk 4 
aan de orde gekomen. In het Veluws onderzoek is nagegaan wat belangrijke 
redenen waren om niet aan de diskussie over ruimtelijke vraagstukken deel te 
nemen. Het blijkt dat de redenen om niet aan de diskussie deel te nemen niet 
sterk samenhangen met positionele kenmerken. Iets meer dan een op de drie 
lager- én hoger opgeleiden noemt als reden voor het feit dat men niet aan de 
diskussie heeft deelgenomen 'dat het onderwerp al door anderen besproken 
werd'. 
Toch waren in de diskussie de hoger opgeleiden duidelijk oververtegenwoordigd. 
Daarom zou verondersteld kunnen worden dat hoger opgeleiden, die aan het 
woord zijn geweest toch op de een of andere manier en in enigerlei mate ook 
visies van anderen, resp. andere bevolkingskategorieën, verwoord hebben. Anders 
gesteld: er kan verondersteld worden dat de deelnemers aan de diskussie 'altruis-
tische participanten' zijn geweest. Deze veronderstelling sluit aan op een andere 
mogelijke veronderstelling, namelijk dat het bij streekplanvraagstukken niet di-
rekt gaat om eigen belang en bedreiging hiervan. 
Als de lager opgeleiden anders reageren dan een politieke partij verwacht zou 
evenwel ook iets anders verondersteld kunnen worden, namelijk dat deze katego-
rie niet onderkent wat in het eigen belang is (verg. de eerder genoemde marxisti-
sche verklaring voor 'klassevreemd stemgedrag'). Wordt van deze veronderstelling 
uitgegaan, dan lijkt het er op dat burgers 'irrationeel' handelen. Het is echter 
toch voor de hand liggend dat lagere sociale statuskategorieën voorstander van 
minder sterke koncentratie zijn; ervan uitgaande dat deze kategorie in slechtere 
woonomstandigheden verkeert, is niet opmerkelijk dat men geen voorstander is 
van het door de P.V.D.A. aangehangen voorontwerpstreekplan dat juist pleit 
voor grote bouwlokaties in of nabij grote steden. In de Middengelderse inspraak 
is massaal en gepassioneerd protest gerezen en vrees uitgesproken, ook enigs-
zins ten aanzien van het door de V.V.D. aangehangen voorontwerp, dat op 
diverse plaatsen een nieuwe onleefbare 'Bijlmermeer' zou ontstaan. Gebleken is 
dat een aantal lager- èn hoger opgeleiden elkaar gevonden hebben in een geza-
menlijk pleidooi voor zgn. wervende woonmilieus. Maar, zo zou men kunnen 
tegenwerpen, als lager opgeleiden dan niet irrationeel zijn, zijn ze dan niet kort-
zichtig, omdat (wervende woonmilieus in) een voorontwerp IIb, dat meer voor 
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zwakke koncentratie van woningbouw is dan Ha, 'duur' is: meer ruimtekon-
sumptie, geen lokatiesubsidie, etc. Kortzichtigheid kan weliswaar verondersteld 
worden (er zijn ook onderzoekingen die in die richting wijzen, zie hoofdstuk 4), 
maar van de andere kant kan tegenwerpen worden dat die in het Middengelderse 
geval geen rol speelden: alle ter diskussie gestelde voorontwerpen waren door 
Gedeputeerde Staten, rijksvertegenwoordigers en de Provinciaal Planologische 
Kommissie voordat ze in de openbaarheid kwamen getoetst en nadrukkelijk 
als reëel beschouwd. Alle voorontwerpen pasten ook binnen de Oriënteringsnota. 
Een vierde reden (d) is dat tijdens de Veluwse inspraakprocedure (in casu het 
diskussieproces zelf) politieke voorkeur van participanten niet veel invloed gehad 
heeft op de diskussie^ó). in de diskussie blijken andere (mogelijke) tegenstellin-
gen, bijvoorbeeld tussen allochtonen en autochtonen, en tussen agrariërs en niet-
agrariërs een rol te spelen. Dit blijkt bij meerdere procedures het geval te zijn. 
Van Eeden en Winkelaar stellen dat de gevolgde procedures meestal politiek 
indifferent zijn. Vraagstukken zouden hierdoor versluierd worden^?). 
Een vijfde reden (e) is in hoofdstuk 5 aangegeven. De diskussiegroepen waren 
gemengd naar beroepskategorieën samengesteld vanuit het oogmerk dat 'belan-
gen' van iedereen naar voren dienden te komen, maar vervolgens ook een belan-
genafweging zou dienen plaats te vinden. Provincie en streekkommissie wilden 
dat burgers tot een groepsvisie zouden komen. Er was sprake van een korrektie-
faktor op vermoedelijk niet te realiseren proportionele deelname van bevolkings-
kategorieën. In dit licht gezien 'is uit de inspraak ook gekomen wat er in gestopt 
is'. Probleem is alleen dat de P.V.D.A.-fraktie die met de procedure-opzet geen 
problemen had, die afspraak vooraf tussen provincie en streekkommissie nader-
hand vergeten is, zonder met bewijzen te komen dat de ondervertegenwoordiging 
van lagere opgeleiden van noemenswaardige betekenis was geweest op het meer-
derheidsresultaat. De P.V.D.A. ontkende bij de behandeling van de voorontwer-
pen in Provinciale Staten de eventuele mogelijkheid van een 'paradox van het 
socialisme'. 
Toch is de konklusie ook wel verrassend te noemen. Immers (a) verondersteld 
wordt dat er zeker belangentegenstellingen zijn op het gebied van de ruimtelijke 
ordening. Deze blijken er ook wel te zijn, maar ze zijn bij burgers minder klasse-
gebonden. (b) Een tweede reden is dat, zoals Eysenck in 1972 opmerkte, de 
paradox 'tot nu toe tamelijk onopgemerkt is gebleven'48). Toen dit resultaat uit 
ons onderzoek in 1977 dan ook bekend werd, is de reaktie vanuit de P.V.D.A.-
fraktie in Provinciale Staten ongeveer aldus geweest: 'het kan niet waar zijn'. We 
hebben hier te maken met een bekende negatieve reaktie op onderzoeksresulta-
ten: vindt men iets nieuws dan wordt er aan getwijfeld omdat het resultaat 
bijvoorbeeld niet akkordeert met bestaand beleid en soms posities van beleidsor-
ganen bedreigd worden; vindt men een bevestiging van algemene veronderstellin-
gen, dan luidt de reaktie: 'het onderzoek biedt niets nieuws'. 
Uit het onderzoek blijkt overigens ook dat de participanten met als partijvoor-
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keur een van de progressieve partijen in 1975 in meerderheid kozen voor het 
alternatief voorontwerp Ha met het meeste aksent op koncentratie (61 procent 
voor decentralisatiemodel IIa, 39 procent voor het alternatief met iets minder 
koncentratie) terwijl bij niet-progressieven het omgekeerde het geval was (39 
procent voor koncentratie, en 61 procent voor het alternatief met iets minder 
koncentratie). Als de lager opgeleiden in het algemeen meer voor geringere kon-
centratie, of anders gesteld voor iets grotere dekoncentratie zijn, zijn de progres-
sieve participanten blijkbaar tot de trouwe aanhang van de progressieve partijen 
te rekenen die ook de partijvisies kent (het kunnen lager of hoger opgeleiden 
zijn) en/of de progressieve participanten zijn een selekte kat ego rie van hoger 
opgeleiden. Voor Middengelderse participanten is dit laatste niet nagegaan. Uit 
het Veluws onderzoek blijkt dat van de P.V.D.A.-kiezers onder de participanten 
67 procent een middelbare of hogere opleidingsniveau heeft terwijl dit voor de 
non-participanten juist niet geldt (van de Veluwse P.V.D.A.-kiezers heeft slechts 
20 procent een middelbaar of hoger opleidmgsniveau)49). Uit het Veluws onder-
zoek komt naar voren dat er geen enkele aanleiding is te veronderstellen dat het 
beeld voor Midden-Gelderland anders zou zijn dan voor de Veluwe. 
We kunnen nu een slotkonklusie trekken. Als de deelname in 1975 minder 
selektief zou zijn geweest, in die zin dat lagere opleidings- en beroepsniveaus niet 
of minder ondervertegenwoordigd zouden zijn geweest en de hogere niveaus niet 
of minder oververtegenwoordigd, zouden eerder nog meer burgers, dan gebleken 
is, voor alternatief IIb (het spreidings- of dekoncentratiemodel) gekozen hebben. 
De meerderheidskeuze als zodanig zou dus bij representatievere deelname de-
zelfde zijn geweest in 1975. Het is wel duidelijk dat de grootte van de meerder-
heid enigszins anders had kunnen zijn. Dit vormt een vierde indikatie dat van een 
zeer beperkte scheefheid van inspraakresultaten sprake is; in ieder geval dermate 
beperkt dat relativering van het inspraakresultaat als onjuist gekenschetst dient 
te worden. 
6.3.3. Beperkingen 
Hoe nu verder tegen dit resultaat aan te kijken? 
De analyse was onderhevig aan beperkingen naar onderwerp, metode en vraag-
stelling. Als onderwerp voor analyse is om praktische redenen (beschikbaarheid 
van informatie, knelpunt in het besluitvormingsproces) gekozen voor inspraak bij 
slechts een streekplan, namelijk Midden-Gelderland. Generalisatie van resultaten 
stuit op obstakels met betrekking tot het gebied, het planniveau, de aard van de 
inspraakprocedure. 
Metodisch gezien konden slechts gegevens geanalyseerd worden die na de in-
spraakprocedure zijn verzameld (eenmalige meting en sekundaire analyse). Via 
een 'before-after-design' zou meer inzicht zijn verkregen in effekt van de diskus-
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sie voor verandering van opvattingen. De keuze van positionele variabelen voor 
analyse was beperkt, vanwege de sekundaire analyse op bestaand materiaal. De 
keuze is evenwel niet irreëel omdat deze variabelen doorgaans als relevant wor-
den beschouwd door beleidsinstanties en onderzoekers ter toetsing van represen-
tativiteit. Dit is mede het geval omdat de mogelijkheid bestaat via participatie-
bevorderende benaderingen uit te gaan van deze faktoren, en omdat ze wel de 
belangrijkste zijn geacht wat samenhang met opvattingen betreft. 
Qua vraagstelling was de enquête uit 1973 aan beperkingen onderhevig: uitslui-
tend een 7-tal vragen; de vragen droegen een gesloten (keuze-)karakter. 
Een ideale benadering zou zijn geweest om de resultaten van inspraak met niet-
representatieve deelname te vergelijken met resultaten uit een procedure met 
representatieve deelname uit de bevolking. Deze benadering kon niet worden 
gevolgd. 
Redenen om de resultaten niet met argwaan te bezien zijn: 
a) in de analyse zijn vergelijkingen gemaakt (analyse per kategorie, en analyse op 
verschillende tijdstippen); 
b) er is niet alleen uitgegaan van voorgelegde keuzevragen, maar ook van feitelij-
ke keuzen die tijdens de inspraakprocedure zijn gedaan (gegevens uit 1976); 
c) er is, getuige onderzoeksgegevens over de politieke kuituur in Midden-Gelder-
land en de Veluwe, geen reden te veronderstellen dat de geringe verklaarde 
variantie door positionele kenmerken alleen voor Midden-Gelderland zou gel-
den50). 
d) tenslotte, het resultaat van standpuntbepaling door alle Middengelderse ge-
meenten (na meningsvorming in o.a. gemeenteraden) was eveneens een meerder-
heidsvoorkeur voor het zelfde voorontwerp als de voorkeur had van een meerder-
heid uit participerende burgers. 
De noodzaak voor verder onderzoek lijkt overigens wel aanwezig. 
6.3.4. Verder onderzoek 
Verder onderzoek is nog beperkt verricht; er zijn indikaties die onze konklusie 
bevestigen. Uit de Veluwse inspraakprocedure over alternatieve voorontwerp-
streekplannen heeft een grote meerderheidsvoorkeur geresulteerd voor een van 
de alternatieven (ongeveer 4 op elke 5 deelnemers), terwijl de deelname naar 
allerlei kenmerken bezien toch selektief was^O. Hieruit kan ook worden opge-
maakt dat niet-proportionele deelname geen aanleiding kan zijn om aan het 
meerderheidsresultaat uit de Veluwse inspraak te twijfelen. 
Naast dit gegeven staat een ander, dat de Raad van Advies voor de Ruimtelijke 
Ordening in 1978 vermeldde. De R.A.R.O. stelt dat door verbreding van de 
inspraakmogelijkheden zou kunnen worden nagestreefd dat de participanten met 
elkaar enigszins een afspiegeling vormen van de Nederlandse bevolking, opdat het 
inspraakresultaat een redelijke dwarsdoorsnede vormt van de opinies van die 
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gehele bevolking, als die zou hebben geparticipeerd. Een totale deelname van de 
bevolking is evenwel onmogelijk. Bij een vrijwillige deelname zal ook geen repre-
sentatieve steekproef spontaan ontstaan. Toch konstateert de R.A.R.O. dat er 
aanwijzingen zijn dat bij een vrij grote omvang van de deelname wel een dwars-
doorsnede ontstaat: 'Gebleken is namelijk dat de analyse van alle inspraakreak-
ties op de Verstedelijkingsnota dezelfde 'trends' blijkt op te leveren als een 
beperktere inhoudsanalyse van ongeveer de helft van het materiaal. Beide analy-
ses zijn onafhankelijk van elkaar en met gebruikmaking van een andere metodiek 
uitgevoerd door respektievelijk IKON BV en door het team van Amsterdamse 
sociologen'5 2). 
Ook een onderzoek van de P.P.D. Limburg in samenwerking met het Sociolo-
gisch Instituut van de Universiteit van Nijmegen (1978) laat zien dat duidelijke 
meerderheidsuitspraken uit een inspraakprocedure bij de streekplanontwikkeling 
Noord- en Midden-Limburg, die qua deelname selektief was - in die zin dat 
onder andere lager opgeleiden ondervertegenwoordigd waren - , meerderheidsuit-
spraken zouden zijn geweest bij een meer proportionele deelname. 
Ten behoeve van het onderzoek zijn interviews gehouden onder een representa-
tieve steekproef van de bevolking van 18-70 jaar en onder deelnemers aan de 
inspraakprocedure. Aan beide kategorieën is, in tegenstelling tot in ons onder-
zoek, een groot aantal uitspraken voorgelegd. De konklusie uit het rapport luidt: 
'Ten aanzien van de inhoudelijke uitspraken kan worden gekonstateerd, dat in 
het algemeen tussen de uitkomsten van de steekproefenquête en die van de 
inspraakenquête een grote mate van overeenstemming bestaat'53). Vermoedelijk 
heeft de inspraakprocedure weinig veranderingen in opvattingen bewerkstelligd, 
iets wat weer verband gehouden kan hebben met het algemene karakter van de 
uitspraken. Dat het ten dele om niet problematische uitspraken ging bleek uit 
het feit dat het merendeel van de keuzen van bevolking en participanten niet in 
tegenspraak was, volgens de planologische dienst, met de provinciale keuzen. Dit 
lijkt grond te geven aan de veronderstelling dat het slechts schijnproblemen zijn 
die ter diskussie staan, dat wil zeggen problemen of keuzen die voor grote 
aantallen burgers geen diskutabele zaak zijn. Deze veronderstelling lijkt wel erg 
ver te gaan, maar ook Jolles sluit aan op onze konklusie. 
Jolles konstateert dat de deelname aan de inspraakprocedure over een interge-
meentelijk struktuurplan selektief was, voor onder andere ondervertegenwoordi-
ging van de lager opgeleiden, maar ook dat 'tussen de diskussianten (= participan-
ten, sehr.) maar weinig belangrijke verschillen zijn ter zake van de te signaleren 
tekorten in het voomeningenpatroon (...). Dat moet betekenen dat de variabele 
'deelname in hoorzittingen' geen duidelijke rol speelt, dit ondanks de grote 
verschillen tussen beide groepen respondenten op bijna alle punten die van be-
lang bleken bij de verklaring van de houdingen tegenover hoorzittingen en in-
spraak in het algemeen'. De betekenis van de variabele al of niet deelname aan 
hoorzittingen wordt zwakker 'naarmate het om meer konkrete kwesties gaat'. 
Jolles stelt ook: 'Er komt in dit geval bij, dat er vermoedelijk een sterke mate 
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van overeenstemming bestaat over de problematiek van de eigen streek van het 
moment'54). Jolles veronderstelt op basis van zijn onderzoek dat de inspraak-
situatie niet zozeer invloed heeft op de spreiding van opinies over enig konkreet 
beleidsvoornemen of probleem, doch wel op de wijze waarop men de overheid 
percipieert'55). 
In dit verband is ook het onderzoek van Verba en Nie (1972) naar politieke 
participatie en sociale ongelijkheid in de V.S. relevant, en het vergelijkend onder­
zoek van Verba, Nie en Kim (1978) naar dezelfde problematiek in een 7-tal 
landen, waaronder Nederland. Inspraak krijgt in hun onderzoekingen geen aan­
dacht. Van belang is toch de belangrijkste konklusie uit het eerste onderzoek: 
'participation helps those who are already better off (...). The close relationship 
among social status, participation and responsiveness is our major conclusion 
about American politics'56). 
In de tweede studie is de responsiviteit niet direkt in het onderzoek betrokken. 
Zij stellen dat 'the' biases 'in the social composition of the participant popula­
tion (...) will have significant consequences when those who are active differ 
from the rest of the population in their needs and preferences'^?). Zij onderken­
nen ook dat dit niet het geval hoeft te zijn, maar dat sommige studies toch 
zouden aantonen dat 'political activists are far from being a representative body 
in terms of preferences'58). De participatievorm is in deze van belang, evenals 
het probleemgebied waar het om gaat. Tussen de verschillende landen bestaan 
ook grote verschillen in de preferenties van participanten en non-participanten. 
Juist op grond van het belang van de participatievorm en het probleemveld is 
onze konklusie niet strijdig te achten met die van Verba es.: 'Political leaders 
paying attention to the participant population would underestimate the extent 
to which such needs existed. In the Netherlands there is a particularly sharp 
gap'59), Wat de participatievormen betreft springen aktiviteiten op gemeentelijk 
niveau er uit: 'In (..) the Netherlands, communal activists underrepresent those 
with subsistence needs compared with those who are inactive in communal 
participation'60). Juist op het lokale niveau leidt selektieve deelname, in tegen­
stelling tot het niveau van de streek, wellicht eerder tot selektieve inspraakresul-
taten61). 
Verba c.s. stellen verder: 'the biases in the participatory process are not without 
significant political effect We cannot be certain how great the effect is'62), 
Sterke vertekening in het participatieproces wordt onwenselijk geacht ('the 
democratie function of participation is to communicate the preferences of the 
population'). Vertekening kan wel worden gekompenseerd door van informatie­
verzamelingstechnieken gebruik te maken, maar deze zijn geen alternatief. Ά 
biased participatory system can be balanced by many other informationgathering 
techniques on the part of leaders, but it would be a sign of democratic malfunc­
tioning if these replaced participatory mechanisms as the main means of 
communication from citizen to the govemment'63). 
Op grond van het vorenstaande menen wij dat er geen redenen zijn van de eerder 
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geformuleerde konklusie af te wijken, dat een selektieve deelname aan inspraak 
het meerderheidsresultaat uit de inspraak, indien 'ruim', niet wezenlijk hoeft aan 
te tasten. De artikelen van Oosting64), Daemen en ThomassenöS), die op onze 
konklusie ingaan, geven daar evenmin reden toe; Rosenthal66) noemt in een 
bespreking het stuk van Daemen en Thomassen zelfs Voortreffelijk'. 
6.4. Overige konklusies 
1. Deelnemers aan inspraak blijken niet strikt op basis van hun positionele ken-
merken standpunten over ruimtelijke ontwikkeling in te nemen. Alhoewel in-
spraak latente verschillen in denken wel lijkt aan te scherpen, gaat de belangen-
teorie in dit geval slechts beperkt op. Positionele kenmerken zijn, op basis van 
deze analyse, weliswaar van betekenis voor de deelname aan inspraak, maar 
lijken toch iets minder van gewicht waar het gaat om oriëntaties. Anders gesteld: 
wel van betekenis voor gedrag (deelname aan inspraak) en houdingen t.a.v. in-
spraak en politiek (o.a. politieke belangstelling), maar minder voor oriëntaties 
t.a.v. ruimtelijke ontwikkeling op streekplanniveau. 
2. Inspraak in Midden-Gelderland blijkt in tegenstelling tot veronderstellingen 
— o.a. op basis van onderzoek - in zijn effekt geen meritokratisch karakter te 
dragen. Weliswaar blijken lagere sociaal-ekonomische strata bij voortduring on-
dervertegenwoordigd in deelname, de resultaten blijken hierdoor toch niet zoda-
nig scheef getrokken te worden dat wat een meerderheid wenselijk acht qua 
ruimtelijke ontwikkeling niet zou overeenstemmen met de meerderheidsvisie bij 
representatieve deelname. Niet-representativiteit in deelname beïnvloedt wel 
enigszins de mate van meerderheids- en minderheidskeuze. 
3. De visie dat inspraak bij de voorbereiding van beleid, vanwege de — onjuist 
gebleken— veronderstelling dat meningen van lager opgeleiden toch geen ver-
woording zouden vinden, beter verruild kan worden tegen inspraak bij de uitvoe-
ring van beleid, zoals Van Gils voorstelt, lijkt wat voorbarig. 
4. Het probleem bij de vorming van provinciaal participatiebeleid, namelijk lou-
ter kwalitatieve weging van inspraakresultaten of toch een kwalitatieve én kwan-
titatieve weging, is. door de onderzoeksresultaten opgelost. Zowel een kwaütatie-
ve als een kwantitatieve weging is mogelijk. Reeds bij de verwerking van de 
inspraakgegevens is hiermee rekening te houden (bijvoorbeeld komputermatige 
verwerking van individuele uitspraken). Dit geldt voor resultaten uit inspraakpro-
cedures, die betrekking hebben op algemene aspekten van ruimtelijke ontwikke-
ling op het niveau van de streek. Het is niet uit te sluiten dat er op lokaal niveau 
en bij diskussie over meer specifieke onderwerpen (bijvoorbeeld ontgrondingen, 
ziekenhuisplanning) wel duidelijker sprake is van een zodanige positionele be-
paaldheid in denken dat scheefheid kan ontstaan. 
De resultaten uit analyse mogen daarom niet zonder meer gegeneraliseerd wor-
den. De analyse is niet zonder betekenis, gezien a) de toenemende betekenis van 
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de provincie in de ruimtelijke ordening, b) het feit dat gedachten reeds uitgaan 
naar provinciaal-planologische kembeslissingsprocedures, die inspraak van de be-
volking impliceren, zoals ook op rijksniveau reeds plaatsvinden. Met andere 
woorden: ook in de toekomst zullen inspraakprocedures op provinciaal niveau 
plaats vinden. 
Met het meerderheidsresultaat van procedures zal vermoedelijk rekening gehou-
den kunnen worden onder de volgende kondities: 
a) 'Grootschaligheid van het onderwerp (bijv. ontwikkeling van deel van een 
provincie). Indien het onderwerp kleinschalig is (bijvoorbeeld ontgrondingen) is 
de kans groter dat direkt-belanghebbenden deelnemen. 'Representativiteit van 
meningen' kan in gevaar komen indien 'emotionele betrokkenheid' bovendien 
groot is, zoals bij diskussie over landschapsparken ('Winterswijk') het geval was. 
b) Niet-geringe deelname aan een procedure. In 1975 hadden ruim 1.200 perso-
nen zich opgegeven voor diskussie, waarvan ongeveer 900 personen aktief zijn 
geweest. 'Bijzondere' denkbeelden krijgen meer kans bij een beperkte deelname. 
c) Het onderwerp geen 'expressief of sterk kontroversieel issue' is. De mogelijk-
heid bestaat dat een onderwerp in de emotionele sfeer getrokken wordt en 
'strijd' gevoerd wordt door kategorieën op wie een procedure een bijzondere 
aantrekkingskracht uitoefent. 'Kernenergie' is wellicht zo'n onderwerp gewor-
den (meer informatie bij: Meyer-Renschhausen en Andritzky). 
d) Alternatieven ter diskussie staan en een alternatief de absolute meerderheid 
duidelijk krijgt. In geval het gaat om een 'fifty-fifty' voorkeur uit inspraak bij 
keuze uit 2 alternatieven zou minder selektiviteit juist kunnen leiden tot een 
meerderheid voor één van beiden. 
Zowel de provincie Gelderland als de provinciale raad voor de ruimtelijke orde-
ning Zuid-Holland hebben deze suggesties overgenomen in beleidsnota's^). 
5. Bij afwezigheid van scheefheid van resultaten kan inspraak in de toekomst 
wellicht meer dan thans een aanvulling zijn op de 'representatieve' demokratie, 
waarin gekozen organen beslissingen nemen, namelijk indien inspraakresultaten 
niet gerelativeerd worden op onjuiste formele gronden maar indien nodig louter 
op inhoudelijke gronden. In dit verband is een ander onderzoeksgegeven van 
belang. 
In de enquête onder Middengelderse participanten (1976) werd de vraag gesteld: 
'Volgens het rapport van de streekkommissie hebben bepaalde kategorieën uit de 
bevolking minder deelgenomen. Mag daardoor met het resultaat van de inspraak 
wat minder rekening gehouden worden? ' Van de in gespreksgroepen aktieve 
participanten (N = 433) vond bijna driekwart (71 procent) dat dit niet mag, en 
een kwart (28 procent) dat dit wel mag, terwijl 1 procent het antwoord schuldig 
bleef. Dit gegeven en het feit dat feitelijk geen scheeftrekking gekonstateerd kon 
worden, geeft reden voor de stelling, dat inspraak niet bijdraagt tot politieke 
vernieuwing en zichzelf in de toekomst overbodig kan maken, indien frakties 
inspraak naar zich toe halen, dan wel afstoten naar gelang resultaten al of niet 
aansluiten op eigen partij- of fraktievisies, en bij afstoting formele en onjuiste 
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argumenten gebruiken. Uit observatie van bijeenkomsten voor participanten 
bleek dat — wat men noemde — 'dreigend gesjoemel' irritatie veroorzaakt. Uit 
ons onderzoek naar effekten van participatie is meer in het algemeen gebleken 
dat 'politiek' en inspraak haaks op elkaar staan. Het is derhalve geenszins opmer-
kelijk dat het participatieproces zelf effekt voor participanten heeft gehad in de 
zin van vergroting van kennis en verruiming van inzicht. Vertrouwen in politieke 
partijen, in casu politieke frakties, is daarentegen niet of nauwelijks toegenomen. 
Een van de redenen hiervoor is dat frakties 'oude' politieke strategieën, zoals 
behoud van keuzevrijheid, blijven hanteren. 
6. Het ontbreken van 'bias' behoeft geenszins te impliceren dat de doelstelling 
om 'representativiteit' na te streven niet meer gehanteerd behoeft te worden. 
Nastreving van die doelstelling kan om andere redenen ('emancipatie', b.v.) toch 
van belang zijn. Uit een oogpunt van sociale rechtvaardigheid ligt voor de hand 
dat nagestreefd wordt om een kennisnamekloof te vermijden. Het inzetten van 
een geheel pakket van maatregelen om de kategorie burgers met een lagere 
sociaal-ekonomische status tot participatie te motiveren, zoals in hoofdstuk 4 
geformuleerd, wordt als gevolg van de resultaten van analyse zoals in dit hoofd-
stuk gepresenteerd, minder van belang. 
7. De konstatering dat participanten op een aantal punten in meerderheid gelijk-
soortig denken als non-participanten, kan niet zonder meer impliceren dat een 
enquête in de plaats te stellen is van een participatieproces. Een dergelijk proces 
kan namelijk meer of andere funkties vervullen, bijvoorbeeld een edukatieve 
funktie, dan een enquête. Tijdens een participatieproces vindt ook hoor en we-
derhoor tussen participanten plaats, en bestaat een mogelijkheid tot integratie 
van visies. 
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7 Invloed op beleidskeuzen en andere 
effekten 
7.1. Probleemstelling 
Over de effekten van inspraak op beleid inzake ruimtelijke ordening is in de perio-
de 1970-1976 nog niet zoveel bekend. Dat kan ook moeilijk omdat nog weinig 
procedures sedert de opkomst van de 'inspraakgolf zo ver zijn gevorderd dat 
achteraf de invloed van inspraak kon worden vastgesteld. Op gemeentelijk niveau 
zijn nog weinig evaluaties verricht. Voor streekplannen geldt in genoemde perio-
de zeker dat weinig over invloed bekend is. Dat het meestal een aantal jaren 
duurt voordat een plan is vastgesteld, is wellicht een van de redenen dat diskus-
sies over invloed bleven steken in op veronderstellingen gebaseerde stellingna-
men. Blijken zal dat — bij nader inzien — toch reeds het een en ander over 
effekten te zeggen is. Ten behoeve van de analyse is veel tot nu toe verspreide 
informatie bij elkaar gebracht. 
In het vorige hoofdstuk is reeds duidelijk geworden dat verschillende hoenders in 
de ren van de ruimtelijke ordening hun graantje meepikken; de dreigende versto-
ring door inspraak van de heersende pikorde blijkt er toe te leiden dat het beestje 
toch ferm in de kam gepikt wordt. Of een rafehg diertje achter blijft zal in dit 
hoofdstuk duidelijk worden. Het gaat hierin om de feitelijke invloed van in-
spraakresultaten op de provinciale beleidskeuze; de wenselijke ruimtelijke ont-
wikkeling van Midden-Gelderland staat centraal. Er worden ook vergelijkingen 
gemaakt met een aantal andere beleidskeuzeprocessen. In de eerste plaats ge-
schiedt dit met de keuze voor de Veluwe, en daarnaast met keuzeprocessen bij 
andere streekplannen, en beslissingen op lokaal en rijksniveau. 
De vergelijking is beperkt, (a) Effekten van sommige procedures op beleid zijn 
niet door ons maar door anderen nagegaan, (b) Invloedseffekten zijn moeilijk te 
traceren (vele maatstaven kunnen worden aangelegd, om invloed te meten), (c) 
Slechts een fraktie van het totaal aan procedures waarbij inspraak plaats vond 
kan belicht worden. Gezien deze beperkingen dient hetgeen gesteld wordt over 
andere procedures, dan die welke in Gelderland plaats vonden, als een eerste 
verkenning te worden beschouwd. Omdat inspraak door het provinciaal bestuur 
van Gelderland is gezien als een aanvulling op representatief-demokratische orga-
nen, waarmee inspraak dus in de Voorparlementaire ruimte' valt en de organen 
de uiteindelijke beslissingen nemen, kan de hypothese luiden dat de invloed van 
de inspraakresultaten op ruimtelijk beleid beperkt is (hoofdstuk 3). De officiële 
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doelstellingen van het provinciaal bestuur leggen iets meer aksent op aanvaarding 
van beleid door burgers dan op het toestaan van invloed 0 . De hypothese is 
daarom aan te vullen: beperkte invloed of geen invloed wordt toegestaan, terwijl 
het provinciaal bestuur wel instemming ontvangt voor de keuze. De veronderstel-
ling dat inspraakresultaten beperkte invloed zullen hebben en beleid toch steun 
krijgt is ook vanuit de in hoofdstuk 3 genoemde achterliggende representatiede-
mokratie-opvatting in het inspraakdenken, waar de Gelderse doelstellingen tame-
lijk nauw 'verwant' mee zijn, te beargumenteren. 
Ten tijde van de analyse waren er vrijwel geen specifiek op inspraak gerichte 
onderzoekingen, op grond waarvan de hypothese verder beargumenteerd kon 
worden, dan wel een andere hypothese diende te worden opgesteld. Alhoewel de 
hypothese vanuit officiële provinciale doelstellingen voor de hand ligt, is het de 
vraag of burgers voor weinig invloedseffekt toch veel steun aan provinciale keu-
zen geven. Deelnemers zullen voor de gemaakte kosten (tijd, energie) toch ook 
'baten' willen hebben. Als de baten eventueel niet uit invloed bestaan, waaruit 
dan wel? 
De algemene participatieliteratuur geeft overigens indikaties die de hypothese 
steunen. Beck2) konstateert op basis van gemeentelijke 'case'-studies dat voor 
gemeenten de onaantastbaarheid van het systeem van vertegenwoordiging cen-
traal staat, inspraak vooral wordt gezien als een middel om burgers onder kontro-
le te houden, en akseptatie van - reeds vóór de inspraak vrijwel vastliggende -
besluiten te vergemakkelijken. Dit zou er toe leiden dat gemeenten inspraakpro-
cedures zo ontwerpen dat het effekt ervan bij voorkeur de richting waarin het 
stadsbestuur denkt ondersteunt, maar nooit echt kan hinderen ('inspraak als 
akklamatie'). Hoogerwerf^) wijst in zijn analyse van de invloed van de landelijke 
inspraak op de Oriënteringsnota ruimtelijke ordening eveneens op selektie van 
die inspraakresultaten die als steun fungeren. Schmidt-Rehlenberg, Feldhusen en 
Luetkens^) wijzen op het ter diskussie stellen van meestal extreme, niet geheel 
realistische alternatieven ('proefballonnen') en akklamatie. Mayntz^) signaleert 
in 'Funktionen der Beteiligung bei öffentlicher Planung' evenals Beck, het gevaar 
van te late inschakeling van burgen, waardoor sprake zou zijn van tot detailkri-
tiek verengde participatie. Pateman^) sluit in andere zin op Beck's konstatering 
aan en omschrijft invloedsmogelijkheden binnen door een instantie bepaalde 
grenzen als partiële participatie. Gamson?) meent evenwel dat beslissen er op 
den duur toch niet aan ontkomen, indien ze eenmaal participatiemogelijkheden 
scheppen, om enige invloed toe te staan. Het in provinciale kringen als gezagheb-
bend beschouwde R.A.R.O.-advies8) uit 1970 stelt dat burgers zeker enige in-
vloed mogen verwachten. 
Uit het vorenstaande komt toch Tiet gevaar' naar voren dat de lasten van deelna-
me voor burgers niet of nauwelijks opwegen tegen de baten, en inspraakprocedu-
res een nieuwe vorm van politiek eunuchisme^) worden, dus weinig doorwer-
kend effekt hebben op bestuurlijke keuze. De oude vorm was dat absolute 
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heersers zich omringden met adviseurs van wie ze weinig politiek gevaar hadden 
te duchten. 
Alhoewel invloed een kemtema is uit de politikologie, levert de begripsbepaling 
moeilijkheden орЮ). Wij stellen ons hier op het standpunt dat invloed geen 
attribuut is, maar een relatie. Inspraakresultaten hebben invloed als een tot 
beslissen bevoegd orgaan tot iets anders (bijv. een andere keuze) is gekomen, 
(mede) als gevolg van die inspraakresultaten, dan het geval zou zijn geweest 
zonder inspraakresultaten 11). Hiervan uitgaande doet politieke invloed zich dus 
voor als gedrag of het resultaat hiervan leidt tot wijziging van overheidsbeleid. 
Een wijziging als criterium stellen, impliceert het hanteren van slechts een crite­
rium en wel een zeer 'streng'. Bovendien kan als gevolg van het ontbreken van 
een experimentele situatie, nl. een besluitvormingsproces met en eenzelfde zon­
der inspraak, invloed als zodanig nooit gekonstateerd worden. Andere 'next 
best'-criteria zullen dus gehanteerd worden (zie verderop). 
De begripsbepaling is niet alleen zonder problemen^), het meten van invloed is 
evenzo gekompliceerd. In veldonderzoekingen is het bijzonder moeilijk invloed 
direkt te meten. In konkrete situaties is het vrijwel onmogelijk exakt uit te ma­
ken wie wie beïnvloedt, ten gevolge van optredende reciprociteit in de interper-
sonale beïnvloedingen en anticipatie. Een mogelijkheid om de onderlinge ver-
vlochtenheid, welke mede inwerkt op de besluitvorming - bijv. via interpersona-
le beihvloeding - , op te sporen is de relevante kommunikatie tussen de 'beleids-
vormen' te registreren en deze personen minstens als potentiële beihvloeders te 
beschouwen. Van belang is ook er rekening mee te houden dat beleidsvormers 
niet in een sociaal vacuüm leven, maar door tal van relaties met elkaar verbonden 
zijn (vergelijk Felling, 1974; Kadushin, die wijst op 'social circles'; Boissevain: 
intermediaire sociale vormen)! 2). 
Tot dusver heeft men in tal van empirische studies te eenzijdig nadruk gelegd op 
de identifikatie van beleidsvormers (via een van de gangbare hoofdmetoden: de 
reputatiemetode, de decisiemetode of de positionele metode; zie Felling, 1974). 
Nadrukkelijk werd zowel door sociologen (Hunter c.s.) als door politicologen 
(Dahl) een denken in termen van actores gehuldigd, terwijl momenteel algemeen 
wordt onderkend dat een meer benadrukken van de interrelaties tussen beleids-
vormers voor een 'throughput'-analyse een waardevolle bijdrage kan leveren aan 
de besluitvormingsteorie. Recent verschenen empirische studies waarin meer 
nadrukkelijk wordt ingegaan op de betekenisvolheid van netwerken voor de 
besluitvormingsteorie zijn die van Helmers c.s. en van Laumann en Pappie). 
Welke aanpak volgen wij? We hebben in zekere mate aansluiting gevonden bij de 
ontwikkelingslijnen die Felling terzake onderzoek naar 'macht' formuleert. 
Felling wijst op de noodzaak a) komparatieve studies te verrichten, waarbij 
meerdere onderzoeksmetoden worden gehanteerd, b) vertikale dimensies in de 
analyse te betrekken (relatie provincie-gemeenten, etc). We sluiten ook geheel 
aan op het door Van Schendelen gestelde. Deze bepleit meting vanuit verschil-
lende gezichtshoeken en via een aantal metodenl4). 
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De volgende metoden zijn gebruikt: a) tekstanalyse en tekstvergelijking, b) ana-
lyse van het besluitvormingsproces, c) analyse via meningen van 'partijen' na af-
loop van dit proces. Een tekstanalyse biedt de mogelijkheid de inspraakresulta-
ten te vergelijken met de beslissingen, en daardoor parallelliteit op te sporen, als-
mede verwijzingen naar inspraakresultaten. Analyse van het besluitvormingspro-
ces is uiteraard eveneens mogelijk door middel van bestudering van teksten, maar 
ook op basis van observatie en gesprekken tijdens dit proces met sleutelpersonen. 
Dergelijke analyse kan inzicht verschaffen in indirekte invloed: wat was de marge 
van beïnvloeding voor de start van de inspraak?; door wie is de inspraak waarom 
al of niet als argument gebruikt?;hebben inspraakresultaten in de tijd gezien een 
wisselende rol in de diskussie gespeeld?; hebben inspraakresultaten de intensiteit 
van de diskussie bevorderd?; hebben resultaten een 'gratis lift' gekregen van ster-
ke 'partijen' in het besluitvormingsproces? De mogelijkheid om een uitgebreide 
graph-teoretische analyse à la Felling te verrichten en/of de aanpak van Laumann 
en Pappi te volgen, ontbrak overigens. Een van de redenen hiervoor was dat de 
meting van invloedseffekten (in de studie 'Participatie en poUtiek') slechts één 
onderdeel vormde uit een meeromvattende probleemstelling. 
De veronderstelling bij een, op de zgn. reputatiemetodelS) geënte aanpak waarbij 
naar meningen over de betekenis van inspraak na afloop van het besluitvormings-
proces wordt gevraagd, is dat de ervaring van zowel bestuurders als participan-
ten tot enige kennis van de situatie leidt, en dus enige betrouwbaarheid en geldig-
heid heeft. Deze benadering verschaft inzicht in de kennis van participanten van 
het besluitvormingsproces, de toegekende invloed en de tevredenheid over de in-
vloed. Interessante vergelijkingsmogelijkheden liggen opgesloten in een konfron-
tatie van gegevens die uit de verschillende benaderingen volgen. 
Gezien het vorenstaande zal het niet verrassen dat de mening van Berg onze in-
stemming heeft: 'Men kan zeer moeilijk objektief vaststellen wie invloed heeft 
op uiteindelijke beslissingen bij een ingewikkeld besluitvormingsproces. Het over-
heidsbeleid wordt in een heel komplexe besluitvormingssituatie tot stand ge-
bracht en in elk konkreet geval kan de invloed van de vele, potentieel belangrijke, 
groepen en organisaties weer anders zijn. Hoogstens kan men in een enkel geval, 
door een schat aan konkrete informatie boven water te halen, proberen de in-
vloed van de deelnemers aan de beslissing te waarderen'16). in dit hoofdstuk zal 
evenwel een korte samenvatting van enkele resultaten gegeven worden. Voor een 
uitgebreid verslag en andere resultaten wordt naar elders verwezen: de studie 
'Participatie en politiek'. Dit uitgebreide verslag is nogmaals aan expertise onder-
hevig geweest doordat het wetenschappelijke forum zich er over uitgesproken 
heeft. De resultaten zijn door het provinciaal bestuur grotendeels overgenomen 
in de nota 'UITspraak over INspraak* (1977); kontra-argumenten zijn (nogmaals) 
overwogen. Daarmee is ons inziens tegemoet gekomen aan het bezwaar van Van 
Schendelen, die de vraag stelde: 'zijn de konklusies ook waar en terecht'^). 
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Het besluitvormingsproces waar het om gaat is de tweede fase van de streekplan­
ontwikkeling Midden-Gelderland, waarin een tweetal keuzen is gemaakt, ni. a) uit 
alternatieve voorontwerpstreekplannen, en b) met betrekking tot de hoofdwe-
genstruktuur voor het gebied. De keuze uit alternatieven was de belangrijkste ; de 
keuze met betrekking tot de wegenstruktuur stond onafhankelijk ten opzichte 
van de keuze uit alternatieven. De beslissing terzake alternatieven is niet alleen 
door Provinciale Staten als de meest wezenlijke in het kader van de streekplan­
ontwikkeling beschouwd, maar ook als de belangrijkste uit de statenperiode 
1974-1978. Zelden in de geschiedenis van de provincie ook heeft de besluitvor­
ming zoveel deining veroorzaakt. Als dus de invloed wordt nagegaan m.b.t. de 
ontwikkeling voor Midden-Gelderland, en ter vergelijking voor de Veluwe dan 
gaat het niet om een zaak van marginale betekenis. Dat de keuze zo belangrijk is 
geweest had ook andere redenen: (a) de keuze voor Midden-Gelderland heeft ge­
volgen gehad voor de beleidskeuzen voor andere streekplangebieden; (b) de Ver-
stedelijkingsnota (VERNO) van de rijksoverheid, kende aan Midden-Gelderland 
een duidelijke plaats toe bij de opvang van de overloop uit het westen van Ne­
derland; (c) voor het eerst vond er geihtegreerd vertikaal overleg plaats tussen 
provincie en rijksinstanties (т.п. de Rijksplanologische Kommissie): dit overleg 
vond gelijktijdig met de inspraakprocedure plaats. 
Volgens Van Braam^) houdt kiezen voor geihtegreerd beleid bewust of onbe­
wust voorkeur voor een centralistische visie op bestuur en beleid in. Berg meent 
dat de noodzaak van decentralisatie (overheveling van taken en bevoegdheden) 
toeneemt 'bij een groeiende behoefte aan en tijd voor participatie van de burgers, 
twijfel aan de effektiviteit van grote bureaukratieën, aanhoudende onenigheid 
over het steeds veranderende overheidsbeleid, vrees voor machtskoncentratie bij 
het rijk'19). Hiervan uitgaande is te verwachten dat de marge voor beleidskeuzen 
op provinciaal niveau beperkt zal zijn, en daarmee de eventuele honorering van 
inspraakresultaten, bij niet samenvallen van voorkeuren uit de inspraakprocedure 
en van het rijk, begrensd. 
Nagaan van de betekenis van participatie in een 'overleg-setting' is van belang 
omdat er een tendens is in overheids- en andere kringen naar 'geihtegreerd beleid' 
en nieuwe overlegvormen. Veel onderzoek is nog niet hiernaar verricht. Hooger-
werf: 'systematisch onderzoek naar (de-)centralisatie-ontwikkelingen in het 
openbaar bestuur en naar hun oorzaken en gevolgen ontbreekt tot nu toe in 
Nederland vrijwel volledig'20). Scheltema stelt: 'Er bestaat stellig grote behoefte 
aan onderzoek naar de consequenties ... van overlegprocedures ...'21). 
Of de keuze in 1976 uiteindelijk overigens belangrijk is zal eerst over een groot 
aantal jaren zijn na te gaan, namelijk als het uiteindelijke plan is uitgevoerd. In 
dit hoofdstuk wordt niet op het doorwerkend effekt van inspraakresultaten uit 
1975 op de uitvoering ingegaan. Met het aangeven van deze lange termijn-proble-
matiek lijkt een relativering van de betekenis van tijdgebonden inspraak gegeven. 
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De indeling van het hoofdstuk is als volgt. Par. 7.2 gaat in op de vraag welke 
'partij' de grootste invloed op de beslissingen over Midden-Gelderland heeft 
gehad, welke rol de inspraak heeft gespeeld, en ter vergelijking welk beeld uit het 
besluitvormingsproces over de Veluwe naar voren komt. Op enkele punten komt 
(middels citaten) 'forse' taal naar voren. Die taal geeft aan dat op felle wijze 
politieke strijd is geleverd. De lezer is dus gewaarschuwd. 
Par. 7.3 gaat nader in op de invloed van de inspraak. De Gelderse ervaringen 
worden bovendien in breder perspektief geplaatst. In par. 7.4. wordt aangeboden 
inspraak met 'spontane inspraak' van aktiegroepen vergeleken. Par. 7.5 en 7.6 
gaan vervolgens in op enkele funkties van inspraak. Een tweetal kategorieën 
effekten worden onderscheiden: a) funkties van één participatieprocedure die 
een bepaald resultaat van diskussie heeft opgeleverd (par. 7.5); b) funkties van de 
invoering van participatieprocedures op zich (par. 7.6). Bij de eerste kategorie 
gaat het vooral om effekten van de inspraakresultaten op de beleidsvoorbereiding 
en beleidsbeslissingen, in casu op de beleidsinhoud, terwijl het bij de tweede 
kategorie vooral effekten op het funktioneren van de ambtelijke en bestuurlijke 
organisatie betreft. Dit onderscheid impliceert ook een onderscheid naar de ter-
mijn waarop zich effekten voordoen; bij de eerste kategorie gaat het om effekten 
op de korte termijn en bij de tweede om effekten die, zoals nog zal blijken, zich 
eerst na een aantal jaren voordoen. 
Vooral in hoofdstuk 3 is een aantal effekten opgesomd, die te veronderstellen 
zijn. 
Uit deze indeling blijkt dat stapsgewijze teruggetreden wordt: vanuit de Gelderse 
ervaringen naar ervaringen die resulteren uit andere procedures, en vervolgens 
naar effekten of funkties in nog algemener perspektief. Het is niet de bedoeling 
om het vraagstuk van de funkties uitputtend te behandelen. 
7.2. Kondities voor invloed en de rol van de rijksoverheid 
7.2.1. Midden-Gelderland 
Alternatieven en realiteitswaarde 
Voor de inspraakprocedure zijn bewust vijf reële alternatieven ontwikkeld, die 
ieder voor zich na inspraak en overleg door G.S. en uiteindelijk P.S. gekozen 
konden worden. Het waren geen teoretische denkmodellen. Evenmin waren er 
onder de 5 'extreme konstrukties'. Voorkomen diende te worden dat, indien wel 
extremen zouden worden ontwikkeld, naderhand voor een 'mix' gekozen zou 
worden. Reële alternatieven werden nodig geacht, om te voorkomen dat bevol-
king, gemeenten en rijksinstanties zich zouden richten op 'fikties', en om te 
voorkomen dat de inspraak reeds vooraf 'gefrustreerd' zou worden. Immers bij 
extreme alternatieven zou: a) de keuze van het provinciaal bestuur reeds per 
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definitie anders zijn dan een van de extremen, en b) toch een zekere uitwaaiering 
van meningen ontstaan, zodat het Verdeel en heers' ingebouwd zou zijn als 
gevolg van het aantal en de inhoud van de voorgegeven alternatieven. De kansen 
op beïnvloeding van de G.S.-keuze door participanten zouden bij extremen voor-
af reeds beperkt worden. De alternatieven zijn dan ook reëel genoemd vóór de 
procedure. Ze zijn G.S. gepasseerd, de Provinciaal Planologische Kommissie 
(P.P.C.), en de Inspektie Ruimtelijke Ordening (I.R.O.) voor Gelderland en Over-
ijssel, welke instantie ook zitting heeft in de P.P.C., ressorteert onder de R.P.D. 
en funktioneert onder verantwoordelijkheid van de Minister van Volkshuisves-
ting en Ruimtelijke Ordening (y.R.O.). De relevantie hiervan zal verderop duide-
lijk worden. 
Ter toelichting op de realiteitswaarde nog het volgende. 
a) Door G.S. waren in 1974 de hoofdpunten voor het provinciaal beleid voor de 
periode 1974-1978 geformuleerd. Gesteld is o.a. dat het suburbanisatieproces 
zou dienen te worden afgeremd, en dat steun aan groeikernen zou worden ver-
leend, die als zodanig zijn aangewezen. Alle alternatieven pasten (uiteraard) bin-
nen deze beleidsuitgangspunten^). 
b) Het door G.S. in 1974 aan P.S. voorgelegde beleidsplan 1974-1978 stelt ook: 
'Er zullen alleen alternatieve voorontwerpen worden ontwikkeld die een duide-
lijk realiteitsgehalte hebben'23). 
c) De Oriënteringsnota r.o. van de rijksoverheid was als beleidsvoornemen in 
1973 gepubliceerd. De nota achtte gebundelde dekoncentratie van woningbouw 
wenselijk met aksent op bundeling. Alle alternatieven pasten in deze konceptie. 
De nota stelde bovendien dat het verstedelijkingsbeleid een regionaal-gedifferen-
tieerde uitwerking kon krijgen24). 
d) De regeringsbeslissing over de Oriënteringsnota verscheen 15 april 1975; de 
provinciale nota 'Alternatieve Voorontwerpen' eind maart 1975. In de kommis-
sie Inspraak was het in diskussie stellen van reële alternatieven voordien beves-
tigd. Dit is niet verrassend, gezien het onder a t/m с gestelde. 
In navolging van het in de provinciale nota en een brochure aangeduide, en 
tijdens inspraak en overleg gevolgde spraakgebruik, zijn de alternatieven aan te 
duiden als de alternatieven I, II en III. Omdat op alternatief I en II elk twee 
varianten bestonden, zijn eigenlijk vijf alternatieven uitgewerkt. Alternatief III 
was een tussenvorm tussen I en II, en sloot het meest aan op in het verleden door 
de provinciale overheid gevoerde beleid m.b.t. Midden-Gelderland. Officieus had 
dit alternatief vóór de inspraak ook de voorkeur binnen G.S. 
Deze officieuze voorkeur binnen G.S. was bij zeer weinigen bekend. 
Omdat dit verderop belangrijk zal blijken kan hier aangegeven worden, in hoever-
re alternatief IIb paste binnen de Oriënteringsnota. Omdat woningbouw het 
belangrijkste element vormde in de diskussie, zal de typering hierop betrekking 
hebben. 
Dat IIb paste in de Oriënteringsnota, die een filosofìe gaf voor gebundelde de-
koncentratie met aksent op bundeling, blijkt uit het volgende: 
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Schema 7.1. - Globale kenmerken van alternatieve voorontwerpen 
hoofdingangen varianten 
Ia: met nadruk op bereikbaarheid 
van o.a. woningen, weikgelegen-
heid en lekreatieprojekten 
ІЪ: met nadruk op de woonwensen 
en een ondersteuning van de voor­
zieningen buiten de twee grote 
steden 
Ha: met nadruk op de bereikbaarheid 
van de twee grote steden 
IIb: met nadruk op de woonwensen en 
een ondersteuning van de voorzie­
ningen buiten de twee grote steder 
III: de overloop van Arnhem en de Zuide­
lijke Veluwezoom wordt verdeeld 
tussen de Lijmers en de Overbetuwe. 
De overloop van Nijmegen blijft bene­
den de WaaL 
. t/m 1985 bouw van 5500 woningen in Nijmegen (ook in IIa), na 1985 geen 
bouw in Nijmegen (ook niet in Ha) 
. t/m 1985 bouw van 1000 woningen in Beuningen (in Ha 2000), na 1985 1250 
woningen (in Ha 2850) 
. t/m 1985 bouw van 1050 woningen in Huissen (in IIa ook 1050), na 1985 geen 
bouw (ook niet in Ha) 
. t/m 1985 bouw van 1250 woningen in Duiven (in Ha 2500), na 1985 1250 (in 
Ha 3500) 
. t/m 1985 geen bouw in Arnhem-Zuid (in Ha ook niet), na 1985 evenmin (in Ha 
3000) 
. t/m 1985 in Zevenaar bouw van 1550 woningen (in Ha 500), na 1985 3000 (in 
Ha 1500). 
Beuningen ligt nabij Nijmegen, Huissen en Duiven nabij Arnhem. Zevenaar is een 
kern die ligt in de 'tweede laag', d.w.z. de laag onder Arnhem en Nijmegen als de 
grote stedelijke centra. 
Er is een tweede — voor de hand liggende — reden om aan te geven dat IIb 
mogelijk was vgl. de Oriënteringsnota (beleidsvoornemen). De nota geeft nl. aan 
dat het verstedelijkingsbeleid een regionaal-gedifferentieerde uitwerking kan krij-
gen. 
Alle alternatieven zouden naar verwachting in 1975 en 1976 reëel kunnen blij-
ven. De Verstedelijkingsnota (VERNO) zou als beleidsvoornemen eerst in 1976 
I: versterkte ontwikkeling van de 
Overbetuwe (gebied tussen Arnhem 
en Nijmegen) 
II: openhouden van het gebied tussen 
Arnhem en Nijmegen 
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verschijnen, en dan nog een inspraakprocedure doorlopen, vervolgens onderwerp 
zijn van een regeringsbeslissing, en daarna eerst in het parlement worden behan-
deld. Deze procedure was ook gevolgd met de Oriënteringsnota: 15 april 1975 
verscheen deze als regeringsbeslissing. Dat een Verstedelijkingsnota dus in 1976 
géén rol zou spelen bij de keuze van G.S. uit streekplanaltematieven was temeer 
te verwachten, gezien wat de regering in april 1975 nadrukkelijk stelde. De 
regering stelt dat uit reakties 'moet worden opgemaakt dat toch nog onduidelijk-
heid bestaat omtrent het verschil tussen de in de Oriënteringsnota aangeboden 
beleidsvoornemens en de definitieve beslissing welke thans aan de orde is. Het 
begrip beleidsvoornemen is uitgelegd als zou hier reeds van een definitieve beslis-
sing sprake zijn. (kursivering, sehr.). 
Een beleidsvoornemen dat de procedure voor de planologische kernbeslissing 
volgt is, zoals in de Nota over de openbaarheid bij de voorbereiding van het 
ruimtelijk beleid is uiteengezet, een voorlopige beslissing van de Regering, welke 
eerst na de (landelijke, sehr.) inspraakprocedure tot een definitieve regeringsbe-
slissing kan leiden. De Regering betreurt het dat dit misverstand, zij het gelukkig 
op zeer beperkte schaal, is gerezen en hoopt dat het zich bij volgende beleidsno-
ta's welke de procedure voor de planologische kernbeslissing zullen doorlopen, 
niet meer zal voordoen25). Deze hoop is in het geheel niet in vervulling gegaan, 
zoals zal blijken. Door de rijksoverheid zelf en provincie is de Verstedelijkingsno-
ta (als beleidsvoornemen) zeer nadrukkelijk in het geweer gebracht om een keuze 
van P.S. te bereiken, die paste in de Verstedelijkingsnota. Ruimte voor een 
regionaal-gedifferentieerde verstedelijking voor de provincie was er nauwelijks. 
De vraag of alle alternatieven vooraf reëel waren kan negatief worden beant-
woord, ondanks dat ze vooraf wel reëel zijn genoemd van provinciale zijde. Vóór 
de start van de diskussie in gespreksgroepen door burgers heeft namelijk overleg 
plaatsgevonden tussen de Min. van V.R.O. en G.S. (juni 1975), en tussen de Min. 
van V.R.O. en de gemeenten Arnhem en Nijmegen afzonderlijk. Bij dit laatste 
overleg waren G.S. niet betrokken. Deze overlegsituaties hebben konsekwenties 
gehad. Alhoewel het provinciaal bestuur officieel van mening was vóór dit over-
leg en enkele maanden daarna dat de vijf alternatieven reëel waren, en dus elk na 
de procedure gekozen zouden kunnen worden, leert analyse van het besluitvor-
mingsproces (observatie van een groot aantal bijeenkomsten, tekstvergelijking, 
gesprekken) en mededelingen van de Minister zelf dat in feite alternatief IIb 
(geen koncentratie van woningbouw op grote bouwlokaties nabij steden, maar 
meer spreiding van woningbouw over meerdere kernen) vóór de diskussie toch 
reeds niet geheel reëel meer was. De kans dat G.S. het zouden kiezen was ook 
gering geworden, o.a. omdat voor goed r.o.-beleid lokatiesubsidies (voor grotere 
lokaties) in 1975 door Minister en G.S. van belang werden geacht. In alternatief 
IIb waren deze grotere lokaties aanzienlijk minder voorzien dan in alternatief III 
en Ha. Niet zonder reden is vanuit P.S. en de persmedia heftig gereageerd op 
genoemd overleg en de schriftelijke standpunten die daarop volgden. Een vraag 
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Schema 7.2 - Ontwikkelings- een besluitvormingsstadium van rijksnota's, in re-
latie tot streekplanontwikkeling 
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uit P.S. was: zijn de alternatieven nog reëel en, wat zijn de konsekwenties voor 
de op handen zijnde inspraak? Een dagblad stelde eind juni 197526) dat op 
rijksniveau reeds een keuze gemaakt zou zijn, en dat 'een illusie voor inspraakbe-
hoeftigen in rook is opgegaan'. Door participanten aan de inspraak werd - om 
een indikatie van de gebruikte terminologie te geven - 'handjeklap' veronder-
steld. Toch is verder geen aktie van de zijde van streekkommissie, gespreks-
leid(st)ers of participanten ondernomen. 
Niet gekonkludeerd mag worden dat de keuze volledig gepredetermineerd is, wel 
dat minstens één alternatief minder kans maakte om later gekozen te worden 
door G.S. Dit laatste had bekend gemaakt dienen te worden, wellicht met de 
toevoeging dit alternatief toch in beschouwing te nemen, voor het geval op 
rijksniveau 'een switch' gemaakt zou worden. 
Uit de inspraak heeft geresulteerd dat juist een meerderheid van gespreksgroepen 
voorstander was van IIb, evenals de meeste gemeenten en het gewest Nijme-
gen^). Uit het gelijktijdig met inspraak plaatsvindend overleg tussen provincie 
en rijksinstanties resulteerde als eerste voorkeur III en als tweede 11328), een 
voorkeur die, in tegenstelling tot IIb, 'in de lijn' lag van de 'signalen' van de Min. 
van V.R.O. vóór de inspraakprocedure. In de eerste statendiskussie (maart 1976) 
kwam van de zijde van G.S. naar voren dat mji. alternatief IIb niet 'aanbevelens-
waardig' was. Politieke frakties stonden nu voor het probleem dat niet alle 
alternatieven reëel meer werden genoemd door G.S. Van de zijde van G.S. is 
naderhand erkend dat hier van een 'fout "29) sprake was: 'De vraag is, of het reëel 
is om een alternatief reëel te noemen als het niet uitvoerbaar is'. Wat betekent 
dit? Ons inziens was in de eerste plaats vóór de inspraakprocedure te verwachten 
dat IIb niet uitvoerbaar was. 'Velen' waren destijds die mening toegedaan (indi-
katie o.a.: statenvragen, persakties). Door de ontkenning van G.S. in 197530) 
dat IIb niet of minder reëel was, is het, na afloop van de besluitvorming, in 1976 
stellen dat IIb toch niet reëel is gebleken een bevestiging van hetgeen reeds vóór 
de diskussie — naar gebleken is terecht — verondersteld werd. 
'Niet uitvoerbaar' hield in dat de provincie (in feite de gemeenten) voor een 
alternatief geen of minder middelen van de rijksoverheid zou verkrijgen om het 
te realiseren, dus bijv. geen lokatiesubsidies, of dat de kans groot zou zijn dat de 
Min. van V.R.O. later een aanwijzing tot herziening van een tot plan ontwikkeld 
alternatief zou geven. 
G.S. hebben zich bij de keuze uit alternatieven sterk gekoncentreerd op de 
voorkeur van rijksinstanties. Dit op zich is niet het meest opmerkelijke. Begrijpe-
lijk was het omdat het overleg een experiment was in vertikale koördinatie van 
overheidsbeleid ter voorkoming van aanwijzingen in een latere fase. Eerder had 
het streekplan Rijk van Nijmegen 'geleden' onder een ministeriële aanwijzing. 
Gebleken is dat de provincie een nieuwe aanwijzing op een plan wilde voorko-
men, o.a. vanuit overwegingen van ekonomische aard, d.w.z. opnieuw (overbo-
dig? ) werk van de P.P.D. Het provinciaal bestuur wilde een 'hard' resultaat uit 
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het overleg met rijksinstanties. Dit betekende ook dat zij het resultaat niet zou 
kunnen negeren, en dit ook niet gedaan heeft. Dat G.S. zich niet in 1976 — zoals 
wel gesteld is — op 'de streek' (IIb) hebben georiënteerd bij de keuze maar op de 
rijksoverheid heeft grote kritiek opgeroepen in 1976 in o.a. P.S. Gesteld is vanuit 
enkele grotere frakties^l): a) het is onjuist geweest dat vanuit bestuurlijke kring 
alternatief IIb naderhand (1976) niet meer reëel is genoemd, temeer daar vóór de 
procedure expliciet en bij herhaling verklaard is dat het wel reëel was; b) bepaal-
de argumenten op grond waarvan het alternatief niet reëel is genoemd, zijn 
onjuist; c) rekening houdend met het onder b) gestelde is het niet realistisch 
noemen van IIb een ongerechtvaardigd druk uitoefenen van het rijk op P.S. 
geweest om — zo is gesteld — 'het diktaat van het rijk' aanvaard te krijgen. 
Hieruit blijkt dat de ontwikkeling van reële alternatieven weliswaar als reden 
heeft gehad het scheppen van optimale beïnvloedingskansen voor inspraak, maar 
dat de realiteitswaarde daarentegen láter32) ook voor P.S. aanleiding was om 
'frustratie' over de mogelijkheden tot beïnvloeding te ventileren. De realiteits-
waarde heeft dus duidelijk een rol gespeeld in het gevecht om invloed. 
Nuanceringen 
Duidelijk kan gesteld worden dat er tussen G.S. en de Minister geen overleg heeft 
plaats gehad in juni 1975 over de alternatieve voorontwerpen zelf. Het overleg 
had o.a. betrekking op algemene aspekten van ruimtelijke ordening. Er kan niet 
gekonkludeerd worden dat er vooraf sprake zou zijn geweest van een bewuste en 
gerichte predeterminering door G.S. Het is eerder zo geweest dat de Min. van 
V.R.O. zelf in juni 1975 van zijn inzichten heeft blijk gegeven, onder andere in 
het overleg met de gemeente Arnhem. Dit is niet 'niets', omdat de Minister over 
een aanwijzingsbevoegdheid beschikt, d.w.z. na vaststelling van een streekplan 
door P.S. dwingend kan vragen om een herziening van een plan, op een zodanige 
wijze dat het overeenkomt met 'wat de Minister wil'. 
G.S. konden na inspraak en overleg in 1976 zeker wel beslissen alsofalle alterna-
tieven reëel waren. Dit is niet gebeurd. Dat dit niet is gebeurd kon ook reeds ten 
tijde van het overleg van de Minister met o.a. de gemeenten Arnhem en Nijmegen 
enerzijds en G.S. anderzijds (medio 1975) verwacht worden. De G.S.-nota uit 
1971 over streekplan ontwikkeling en inspraak stelde namelijk met nadruk dat 
aanwijzingen, zoals G.S. verder t.a.v. het vroegere streekplan Rijk van Nijmegen 
hadden gehad, voorkomen moesten worden. Het was dus te verwachten dat G.S. 
zich sterk op signalen van het Min. van V.R.O. zouden oriënteren. 
Het predeterminerend effe kt kon in het onderzoek eerst achterafworden vastge-
steld. Het was in juni 1975 nog onduidelijk wat bijv. de exakte inhoud zou zijn 
van de in 1976 voor de G.S.-beslissing te verschijnen VERNO, en of zich toch 
niet alsnog enige verandering in 'ministeriële wensen' zou voltrekken vanaf juni 
1975. 
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Dat sprake was van 'handje klap', zoals wel door deelnemers aan de inspraak is 
gesuggereerd, gaat min of meer uit vaneen 'bewuste samenzwering'. Hiervoor zijn 
geen aanwijzingen gevonden. Ook is wel verondersteld: de minister vraagt de 
visie van G.S. in verband met verstedelijking, vóór juli 1975 en neemt deze 
— rekening houdend met eigen beleid - op in de Verstedelijkingsnota welke 
begin 1976 verschijnt, waarna G.S. zich bij de keuze voor Midden-Gelderland 
vervolgens op deze nota kunnen beroepen. Het overleg tussen rijksinstanties en 
provincie (sept. 1975 - dec. 1975) zou dan op hetzelfde moeten uitkomen als 
hetgeen de Verstedelijkingsnota in 1976 zou stellen en vóór de inspraak in 1975 
was 'afgesproken'. Deze veronderstelling gaat uit van bewuste aktie, en van een 
grote gerichte betrokkenheid van de rijksoverheid met één streekplangebied in 
heel Nederland. Alleen al daarom lijkt deze 'teorie' overdreven. Er zijn ook geen 
aanwijzingen voor gevonden in de verslagen van overleg tussen G.S. en de Minis-
ter. Achteraf gezien zou het wel zo kunnen zijn gegaan, gezien a) de uitkomst 
van het overleg provincie-rijk in 1975, b) het feit dat van rijkszijde het standpunt 
begin 1976 verhard is (pro keuze Ha) toen de kansen voor IIb in P.S. leken te 
stijgen, en c) het feit dat G.S. zich in 1976 duidelijk beroepen op de Verstedelij-
kingsnota, en niet stellen dat deze rijksnota nog een beleidsvoornemen is, dat aan 
landelijke inspraak diende te worden onderworpen. Van bestuurlijke zijde is de 
relatie tussen provincie en rijk wel 'een zorgvuldig opgebouwd bouwwerk' ge-
noemd, en is gesteld 'de provincie kan met IIb niet bij de minister aankomen*. 
Duidelijk is geworden dat geleidelijk aan door het tijdens de inspraakprocedure 
gevoerde overleg provincie-rijk, de kansen voor een Ilb-keuze van G.S. iets verder 
zijn gedaald dan door de kontakten tussen de Minister en gemeenten en het 
signaal van de Minister naar G.S. 
De betekenis van de genoemde kontakten moet niet onderschat, maar ook niet 
overschat worden. Wat woningbouw voor de periode 1974-1985 betreft ging het 
in de alternatieven in totaal om ongeveer 23.000 woningen. Het aantal woningen 
dat gemeenschappelijk was in alle alternatieven (per gemeente bezien) was onge-
veer 13.000. Hierover was dus in feite geen diskussie nodig. De eigenlijke diskus-
sie ging dus om de plaats voor minder dan de halft van tot 1985 te bouwen 
woningen, nl. 10.000. Bij een gemiddelde woningbezetting van 3 personen zou 
het dus om woongelegenheid voor 30.000 personen gaan. De totale bevolking 
van Midden-Gelderland is ongeveer 600.000. 
De gemeente Arnhem kon op basis van de ministeriële 'groeihormonen' voor de 
wijk Malburgen (lokatiesubsidie) verwachtingen hebben, dat zij ook de laatste 
wijk in dit gebied, nl. Rijkerswoerd zou kunnen ontwikkelen, en hiervoor subsi-
die zou kunnen krijgen. Rijkerswoerd kwam in de alternatieven IIa, lib en III 
evenwel niet voor als te realiseren wijk vóór 1985, maar wel na 1985. G.S. (en 
naderhand P.S.) hebben in 1976 ook, in afwijking van de alternatieven, gekozen 
voor de ontwikkeling van Rijkerswoerd vóór 1985. Niet verrassend gezien het 
belang dat de minister èn G.S. vóór de start van de inspraakdiskussie in 1975 
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hechtten aan het nut van lokatiesubsidies voor optimale ruimtelijke ordening en 
Arnhem als groeistad. Bij 3000 van in totaal ongeveer 10.000 woningen, waarvan 
de lokatie vóór 1985 nog niet duidelijk was in 1975, is dus in zekere mate sprake 
van predeterminering. 
Argumentatie achteraf voor verminderde realiteitswaarde 
Op het eerder gestelde, nl. dat de argumentatie op grond waarvan alternatief IIb 
in 1976 niet reëel is genoemd niet geheel juist was, wordt nu nader ingegaan. 
De keuzenota van G.S. verscheen in maart 1976. De inspraak was in december 
1975 afgerond. De Verstedelijkingsnota (VERNO) verscheen ná de streekplanin-
spraak en korte tijd vóór de keuzenota. G.S. beroepen zich in de keuzenota niet 
minder dan 10 keer op de VERNO. Deze VERNO is niet in de streekplanin-
spraak aan de orde geweest, diende zelf nog een landelijke inspraakprocedure te 
doorlopen, en naderhand in het parlement te worden bediskussieerd. Door zich 
op deze nota van de rijksoverheid te beroepen fungeert deze nota toch als een 
soort pseudo-wetgeving33). Pseudo-wetgeving betekent hier: er wordt wel impli-
ciet verondersteld dat de nota slechts een beleidsvoornemen is, nog ter diskussie 
staat en dus geen huidig overheidsbeleid aangeeft, maar feitelijk wordt de nota 
als vaststaand aangenomen, alvorens deze omgezet tot regeringsbeslissing parle-
mentair is goedgekeurd. G.S. hebben dus hun keuze mede geformuleerd in ter-
men van de laatste rijksnota, en dus sterk rekening gehouden met wellicht ko-
mend beleid. Dat dit soms geschiedt is niet negatief, eerder positief te waarderen; 
in het geval van de VERNO is evenwel sprake van onjuistheid. 
Hoogerwerf34) stelt in algemene zin dat de demokratisering van het beleidspro-
ces, hetgeen een doelstelling is van de provincie, mede afhankelijk is van de 
kwaliteit van informatie. Het gaat hierbij niet alleen om informatie die ter dis-
kussie wordt gesteld, maar ook om informatie die naderhand wordt gehanteerd, 
na inspraak, om te komen tot een beleidskeuze. In dit verband gaat Hoogerwerf 
in op de kwestie van pseudo-wetgeving. Uitgaande van zijn, aan het tema 'regeren 
door nota's' en 'inspraak' gewijde, artikel is bij een handelwijze als m.b.t. de 
VERNO sprake van onjuiste pseudo-wetgeving die aßreuk doet aan de politieke 
demokratie in Gelderland en Nederland als geheel Waarom is sprake geweest van 
onjuistheid en afbreuk aan demokratie? 
De VERNO doorliep na het verschijnen van de keuzenota nog een inspraakproce-
dure voor de Nederlandse bevolking. De Middengelderse streekkommissie heeft, 
o.i. zeer terecht, geweigerd op een verzoek van het provinciaal bestuur van 
Gelderland in te gaan, om na de streekplaninspraak opnieuw mee te werken aan 
diskussie met de Middengelderse bevolking over de VERN035). Gebleken is 
immers dat de rijksoverheid al vooruit liep op parlementaire aanvaarding van de 
nota in algemene zin, en meer specifiek de Middengelderse paragraaf in nota en 
bijgevoegde struktuurschets voor de verstedelijking, toen deze nota nog niet eens 
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verschenen was. Reeds in 1975 zijn de alternatieve voorontwerpstreekplannen in 
het overleg provmcie-rijksinstanties door rijksinstanties, vertegenwoordigd in de 
Rijks Planologische Kommissie (R.P.C.), getoetst aan de 'VERNO in de 
maak'36). De VERN037) verscheen eerst in februari 1976, en doorliep toen nog 
de landelijke inspraakprocedure, om daarna nog het parlement te passeren. Op 1 
januari 1978 was door het parlement zelfs nog geen beslissing genomen. 
G.S. van Gelderland hebben zelf er aan meegewerkt dat de Middengelderse in­
spraak over de VERNO (midden 1976) zinloos zou worden, nl. door het vroege 
hanteren van de 'VERNO in de maak' in 1975 in het streekplanoverleg niet afte 
wijzen, en vervolgens begin 1976 nog eens door de keuze uit voorontwerpstreek-
plannen mede op de VERNO te baseren. De provincie Gelderland had voor de 
streekplaninspraak, die plaats vond in de periode aug.-nov. 1975, de komende 
Middengelderse paragraaf in de VERNO, die in 1976 als beleidsvoornemen zou 
verschijnen, in essentie (grote bouwlokaties nabij steden) eigenlijk al aan­
vaardde). Dat de streekkommissk door de provincie is verzocht om medewer­
king aan de inspraak over de VERNO is op zich reeds merkwaardig. Aan de 
inspraakprocedure is door weinigen deel genomen. Hiermee is het 'positieve' 
resultaat bereikt dat door weinigen deelgenomen is aan een diskussie waarvan de 
zin moeilijk veel verder kan reiken dan men over de inhoud van de VERNO 
verder gemformeerd raakt. 
Door de streekkommissie is wel die bijdrage geleverd dat het streekplan-inspraak­
rapport medio 1976 is aangeboden aan de R.A.R.O., als instantie die de resulta­
ten van de VERNO-inspraak verzamelde en doorgaf aan de Min. van V.R.O. en 
het parlement. Het Middengelders rapport heeft geen konstateerbaar effekt ge­
had^). De meerderheidskeuze uit de streekplaninspraak hield geen ontwikkeling 
van grote bouwlokaties in op een 'schaal' als door G.S. gekozen. De VERNO als 
beleidsvoornemen (van febr. 1976) gaf wel duidelijk grote lokaties aan, т.п. in 
Arnhem-Zuid (1980-1990: 15 à 20.000 woningen). In de regeringsbesUssing over 
de verstedelijking (VERNO als regeringsbeslissing; febr. 1977) wordt dit volledig 
gehandhaafd. De definitieve VERNO wijkt op dit punt niet af van het beleids-
voornemen. In hoeverre de inspraak in andere streekplangebieden in Gelderland 
over de VERNO wel of geen betekenis heeft gehad blijft hier buiten beschou-
wing. Het parlement had zich in 1977 nog niet over de regeringsbeslissing uitge-
sproken, maar dit eerst in mei 1978 gedaan. We komen daar nog op terug. 
Een handelwijze als door rijksinstanties en G.S. gevolgd holt de parlementaire 
demokratie uit. Rijksnota's, die nog geen vaststaand beleid impliceren, en nog 
'de inspraak' doorlopen, kunnen iets van een 'self fullfilling prophecy' krijgen, 
een zichzelf waarmakende voorspelling. Het vooruitlopen op erin aanbevolen 
rijksbeleid door lagere overheden, met medewerking van de hogere, maakt dat 
dit aanbevolen beleid in het stadium van beslissingen door het parlement vrijwel 
onontkoombaar wordt ('de Minister kan zich dan weer op het vastgestelde 
streekplan beroepen')40). 
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Op deze onjuistheid is ook vanuit P.S. gewezen. Nog merkwaardiger wordt deze 
handelwijze omdat deze situaties zich bij herhaling blijken voor te doen, én 
plaats vonden onder een kabinet Den Uyl, waarin de progressieve partijen duide-
lijk vertegenwoordigd waren. Deze partijen hebben medezeggenschap, inspraak 
en openbaarheid tamelijk hoog in het vaandel geschreven. 
De feitelijke praktijk toont a) dat de rijksoverheid de mogelijkheden tot honore-
ring van inspraak bij plannen van een lagere overheid op onjuiste gronden be-
perkt en b) dat de lagere overheid — om overigens op zich wel weer begrijpelijke 
redenen — hieraan meewerkt. Bovendien maakt de rijksoverheid de zinvolheid 
van inspraak bij eigen nota's geringer, indien het gekonstateerde m.b.t. Midden-
Gelderland gangbare praktijk zou zijn. 
Overigens kan toch ook gesteld worden dat juist onder genoemd kabinet een 
experiment gestart is van overleg tussen provincie en rijk over afstemming van 
nota's en in het algemeen beleid. Populair gesteld: 'het kabinet heeft de durf 
opgebracht het experiment te wagen'. 
Daarnaast dient vermeld te worden: of een lagere overheid rekening dient te 
houden met bijv. een beleidsvoornemen (volgens de pJc.b.-procedure) van het 
rijk, en of een rijksoverheid een beleidsvoornemen reeds voor een landelijke 
inspraakprocedure kan hanteren, is een dilemma. Van meer belang is dat juist 
van rijkszijde en van die van G.S. dit dilemma in het gehele overleg en besluitvor-
mingsproces over Midden-Gelderland nauwelijks blijkt gesignaleerd, terwijl van 
de zijde van P.S. toch reeds vóór de inspraak op dit punt vragen zijn gesteld, en 
het probleem ook naderhand is genoemd^!). Daarnaast is vooral van betekenis 
dat de oplossing van het dilemma, op de aangegeven gronden, onjuist is geweest. 
Dat de Middengelderse casus geen op zichzelf staand iets is blijkt m.b.t. de 
streekplanontwikkeling Velu we. De in 1976 verschenen keuzenota Veluwe haakt 
in op de nota 'Nationale landschapsparken', een nota die toen niet 'meer' was 
dan een interim-advies. Dit vraagstuk van landschapsparken had zelfs in okt. 
1978 nog niet eens het stadium bereikt dat het als een beleidsvoornemen van het 
rijk de landelijke inspraakprocedure kon gaan doorlopen, terwijl dit wel in het 
voornemen lag. Erkend dient te worden dat G.S. in de keuzenota Veluwe er één 
keer melding van maakt dat het vraagstuk nog parlementair besproken dient te 
worden. De voorzitter van de Tweede Kamerkommissie voor de landschapspar-
ken stelt in 1976 evenwel: 'Wij zijn nog niet uitgesproken over de nationale 
landschapsparken, maar in de kaart van de Verstedelijkingsnota zijn de poten-
tiële landschapsparken al opgenomen. Het beleid van provinciebesturen loopt al 
enigszins vooruit op de nota's. Dit zijn onjuiste zaken'42). 
Konklmie: (a) Uitgaande van de stellingvan Hoogerwerf dat de demokratisering 
van het beleidsproces mede afhankelijk is van de kwaliteit van de informatie, is 
het niet overdreven te stellen dat de kwaliteit van de informatie afbreuk heeft 
gedaan aan de demokratie. Dat inspraak verleend is bij de streekplanontwikke-
ling Midden-Gelderland en de VERNO suggereert demokratisering van beleid. Uit 
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hoofdstuk 2 bleek juist dat inspraak nodig was om de ontdemokratisering terug 
te dringen. De handelwijzen rond de VERNO maakt duidelijk dat er onbedoeld 
nieuwe 'technieken' (beleidsvoornemens) ontstaan die de ontdemokratisering 
eerder bevorderen dan tegen gaan. Inspraak verhult dit en fungeert, wellicht 
onbedoeld, als een bliksemafleider (de ontdemokratisering wordt niet gezien, 
zoals nog zal blijken), (b) De alternatieve voorontwerpstreekplannen waren on-
middellijk na de inspraak- en besluitvormingsprocedure in principe nog reëel en 
uitvoerbaar, omdat de argumentatie om alternatief Hb niet reëel te noemen toen 
ten onrechte op de VERNO gebaseerd is geweest (bij de bepaling van de voor-
keur door rijksinstanties, en bij de keuze van G.S. zelf). Uitgaande van de rege-
ringsbeslissing over de Oriënteringsnota (1975) waren de alternatieven reëel. 
7.2.2. Veluwe 
Beperking in provinciale 'autonomie' en protesten tegen het rijksveto 
De diskussie m.b.t. Midden-Gelderland in P.S. heeft in 1976 nog een vervolg 
gehad, doordat ook protest werd aangetekend tegen de handelwijze van de rijks-
overheid terzake de keuze voor de Veluwe, zij het dat dit door G.S. zelf reeds is 
aangevoeld. G.S. hebben de kwestie in een voorstel aan P.S. onder woorden 
gebracht. 
Hierbij dient in het oog gehouden te worden dat de keuze uit het overleg met het 
rijk alternatief I was, de grote meerderheid van gespreksgroepen (inspraak) I 
koos, en de meeste gemeenten II kozen43). in de Keuzenota Veluwe trachten 
G.S. de voorstanders van I en II te verzoenen, en ook P.S., na de turbulente 
diskussie m.b.t. Midden-Gelderland, te vriend te houden. In de lijn van de beslis-
sing van P.S. terzake Midden-Gelderland gaan G.S. ervan uit dat 'in beginsel 
iedere kern de plaatselijke woningbehoefte moet kunnen opvangen'44) Dit komt 
ook enigszins tegemoet aan de wensen van de gemeenten. 
Op de P.P.C.-bijeenkomst is door de I.R.O. — zich o.a. baserend op de Verstede-
lijkingsnota — gesteld dat als P.S. instemmen met de Keuzenota Veluwe van G.S. 
(gemodificeerd alternatief I) voorgesteld wordt aan de Min. van V.R.O. een 
aanwijzing te geven tot herziening van het streekplan, 'met de bedoeling om het 
woningkontingent voor de kleine kernen en de kapaciteit voor de '2e laag van 
kernen' terug te brengen tot de cijfers van alternatief I'45). Hierop reageren de 
politieke frakties en G.S. Vanuit beide hoeken wordt wel gesteld, doelend op het 
overleg met de centrale overheid, 'dat eens nauwkeurig nagegaan moet worden in 
hoeverre de overlegstruktuur nog zinvol is nu blijkt dat één van de overlegpart-
ners zich daar met harde instrumenten aan onttrekt en de andere zijn opvattin-
gen dikteert'46) (kursivering, sehr.). Bovendien wil de I.R.O. in de tussentijd alle 
vastgestelde bestemmingsplannen reeds toetsen op basis van het (oude) alterna-
tief I, 'en alles wat daarmee in strijd is ter vernietiging voordragen bij de 
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Kroon'47). In een vervolgvoorstel^S) t.b.v. P.S. (d.d. 25 augustus) betreuren 
G.S. de handelwijze van de I.R.O. Opmerkelijk is dat de I.R.O. gesteld zou 
hebben 'dat de Verstedelijkingsnota nog niet als planologische kernbeslissing 
door de Tweede Kamer is aanvaard', aldus G.S. In feite is wel met sankties 
gedreigd op basis van die rijksnota, waarbij de betekenis van de nota later weer 
gerelativeerd is. G.S. stellen dat de toch vrij absolute stellingname de overleg- en 
inspraakprocedure 'doorkruist', en stellen dit met de Min. van V.R.O. te zullen 
bespreken. 
Het kabinet Den Uyl en politieke demokratie 
Ook in de P.S.-vergadering over de Keuzenota Veluwe (begin sept. 1976) wordt 
kritiek geuit op de rol van de centrale overheid. Eerder was deze rol in de pers 
uitvoerig gehekeld. Krantenkoppen verschenen als: 'rijksheren weten het beter 
...'49). Een dagblad signaleerde, zoals aangegeven zeer terecht, een discrepantie 
tussen de demokratische opvattingen van het kabinet Den Uyl en gedrag ter zake 
het overleg provincie-rijk^). Algemeen was de verontwaardiging over de zin van 
inspraak op provinciaal niveau bij een dergelijke 'veto-houding' van het rijk. Ook 
de streekkommissies uit de Veluwe toonden zich verontwaardigd. In feite ont-
wikkelde zich dus achteraf pas eensgezinde (solidaire) participatie van P.S., 
strcckkommissie, gemeenten en G.S. kontra het rijk. Opvallend is ook het samen-
vallen van dreigementen m.b.t. aanwijzingen ongeveer gelijktijdig met het in de 
pers komen van voorstellen van de Min. van V.R.O. terzake het geven van aanwij-
zingen door de minister aan provincies en gemeenten. 
'Boerenbedrog, zwendelarij en oplichting' 
Het provinciaal bestuur van Gelderland stond voor de taak in het kader van het 
streekplanwerk te komen tot 'werkbare overeenstemming' tussen partijen. De 
solidariteit achteraf kontra het rijk is een 'zwaktebod'51), dat deels samenhangt 
met een verschil in hiërarchie tussen overheidsniveaus, in die zin dat duidelijk 
invloed van de rijksinstanties op de keuze ook is toegestaan door de provinciale 
gezagsdragers. De lift van de Veluwse inspraakresultaten is min of meer 'toeval' 
geweest. Zou 'het rijk' anders gekozen hebben dan het deed, dan zouden G.S. 
ook anders gekozen hebben, aldus werd gesteld vanuit ambtelijke kring van de 
provincie Gelderland. De rol van de rijksoverheid heeft op de demokratisering 
van het streekplanwerk een negatief stempel gedrukt. In sommige bestuurlijke 
kringen op gemeentelijk niveau luidt het oordeel evenwel harder: 'boerenbedrog, 
zwendelarij en oplichting'52). De redenering luidt: 'zelfs bij 98 procent overeen-
stemming tussen provincie en bevolking veegt de rijksoverheid alles van tafel'. 
Invloedsmogelijkheden zouden slechts op marginale zaken betrekking hebben. 
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De reaktie van rijkszijde 
In het navolgende worden de konklusies uit de analyse samengevat en vervolgens 
gekonfronteerd met de visie van rijkszijde op de problemen. 
Resumé: De opstelling van de centrale overheid m.b.t. de streekplanontwikkeling 
in Midden-Gelderland en de Veluwe (d.w.z. in twee procedures die zich op 
verschillende momenten voltrokken), leidt tot de tegenstelling dat de centrale 
overheid, gelijktijdig met het meer mogelijk worden van inspraak voor de bevol-
king op provinciaal niveau, de mogelijkheid tot beïnvloeding van het provinciaal 
beleid door de bevolking vermindert door a) een meer centralistische en harde 
opstelling (dreigen met sankties), b) op ten dele onjuiste gronden (hantering 
Verstedelijkingsnota vóór de landelijke inspraak hierover), en c) door enige pre-
determinering van de provinciale keuze zelfs vóór de inspraak (vermindering van 
kansen op een Ilb-keuze later). De mogelijkheden voor Provinciale Staten wor-
den eveneens beperkt. Het is uiteraard een formeel gegeven dat de rijksoverheid 
aanwijzingsbevoegdheid heeft. Nu de rijksoverheid reeds aJi.w. tijdens de plan-
ontwikkeling hiervan gebruik maakt, gaat zij dan reeds zeer ver in het bepalen 
van ruimtelijke ontwikkeling op provinciaal niveau. 
De feitelijke handelwijze van rijksoverheidsinstanties t.a.v. pogingen tot demo-
kratisering van streekplanontwikkeling op provinciaal niveau vormt een schrille 
tegenstelling tot pretenties m.b.t. politieke demokratisering van het kabinet Den 
Uyl, waarin het aantal progressieve ministers groot was. Weliswaar valt het mee-
werken aan een experiment tot vertikale koördinatie positief te evalueren, maar 
zeer merkwaardig wordt het als de Minister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke 
Ordening (verder ook: de Min. van V.R.O.) Gruijters op grond van het provin-
ciaal protest, n.a.v. de dreiging met aanwijzingen, en daaromtrent vanuit de 
Tweede Kamer in 1976 gestelde vragen, antwoordt dat aan de Gelderse inspraak 
géén afbreuk is gedaan53). 
Dat de rijksoverheid weinig ruimte heeft gelaten aan de provincie voor een 
autonome keuze, iets dat overigens mede door G.S. in de hand is gewerkt door 
de positieve aksentuering van het overleg provincie-rijk tijdens de inspraak, is 
ook merkwaardig in het licht van regerings- en ministeriële uitspraken over de 
ontwikkeling van ruimtelijk beleid en de aanwijzingsbevoegdheid van het rijk. In 
feite sprak de Min. van V.R.O. zichzelf tegen. 
Discrepantie tussen gedrag van rijksoverheid en Oriënteringsnota 
Uit de diskussie over de - als beleidsvoornemen van de regering in 1973 gepubli-
ceerde — Oriënteringsnota ruimtelijke ordening was het volgende naar voren ge-
komen. 
— In de landelijke inspraak van de bevolking over de rijksnota, m л . het hierin 
genoemde verstedelijkingsbeleid, was gebleken dat de gedachte van de gebundel-
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de dekoncentratie een regionaal gedifferentieerde uitwerking dient te krijgen^). 
— De Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening (R.A.R.O.) was van mening 
dat de uitwerking van het verstedelijkingsbeleid van de rijksoverheid in belangrij-
ke mate dient te worden overgelaten aan de lagere overheden, zoals gewesten, 
binnen door het rijk te stellen randvoorwaarden^S). 
- Het Interprovinciaal Overleg Ruimtelijke Ordening (I.P.O.-R.O.) meende dat 
het rijk zich zou moeten beperken tot een indikatieve programmering op lands-
delig niveau en de uitwerking van de verstedelijkingspatronen aan de provincies 
zou moeten overlaten^). 
De regering steunt in april 1975 de wens uit inspraak en U.O.-R.O., en van de 
R.A.R.O. in haar uitspraak (beslissing) over de Oriënteringsnota, na diskussie in 
den lande over het beleidsvoornemen uit 197357). Uitgaande van de situaties 
m.b.t. Midden-Gelderland en de Veluwe is er evenwel een discrepantie tussen de 
genoemde regeringsbeslissing, die 'alom' wenselijk werd geacht, en de feitelijke 
opstelling van de rijksoverheid, in casu I.R.O. In de regeringsbeslissing duikt 
toch, bij nadere beschouwing, een centralistische 'tendens' op, getuige het feit 
dat de gebundelde dekoncentratie (met aksent op bundeling van woningbouw) 
weliswaar een bij de streek aansluitende eigen uitwerking dient te krijgen, het-
geen 'in belangrijke mate' een taak van de provincie wordt geacht, maar toch 
'daarbij begeleid door олі. de Inspekteur van de Ruimtelijke Ordenmg'58). 
Deze 'tendens' maakt het feitelijk gedrag van de rijksoverheid minder verrassend. 
Alhoewel de regering in 1975 wel stelt dat zij kan instemmen met de wens uit de 
landelijke inspraak, I.P.O.-R.O., en van de R.A.R.O. tot uitwerking en differen­
tiatie op lager overheidsniveau, toont de feitelijke opstelling van de rijksoverheid 
dat zij het niet met de wensen eens is. De rijksoverheid doet wat anders dan ze 
vooraf (1975) zegt te willen doen. 
Dit ondanks de diskussie in de Tweede Kamer (sept. 1975) over de regeringsbe­
slissing m.b.t. de Oriënteringsnota (beslissing april 1975). In het kamerdebat is 
door Scholten (A.R.P.) een motie ingediend59)) die inhield dat in de 'definitieve' 
Oriënteringsnota m.b.t. doelstellingen t.a.v. verstedelijking diende te worden toe-
gevoegd de doelstelling: 'Regionale differentiatie van het principe van gebundel-
de dekoncentratie'. De Min. van V.R.O. antwoordt (4 sept.) dat de tekst van de 
Oriënteringsnota op dit punt inderdaad 'moet worden gewijzigd', en stelt verder 
(10 sept.) het met Scholten eens te zijn. De tekst in de 'Handelingen Tweede 
Kamer' stelt evenwel letterlijk: 'In de randstad of daar waar verder nog groeiker-
nen komen, noemen we dat gebundelde dekoncentratie. Daarbij nemen wij (kur-
sivering, sehr.) natuurlijk regionale verschillen in acht'. Hieruit blijkt dus geens-
zins dat de beslissing omtrent regionale differentiatie van gebundelde dekoncen-
tratie (uitgaande van de regeringsbeslissing dat het aksent meer dan vroeger dient 
te liggen op bundeling) aan de provincies wordt overgelaten, in het kader van 
streekplanontwikkeling. Ook is niet duidelijk in hoeverre andere relevante vraag-
stukken m.b.t. gebundelde dekoncentratie een gedifferentieerde uitwerking kon-
den krijgen, dan de groeikernen-problematiek. 
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Discrepantie tussen gedrag van rijksoverheid en VerstedelijMngsnota 
De rijksoverheid heeft zich in 1976 t.a.v. Midden-Gelderlanden Veluwe feitelijk 
ook anders opgesteld dan blijkt 'als wenselijkheid'uit de regeringsbeslissing over 
de Verstedelijkingsnota (febr. 1977). Dit blijkt uit het navolgende. 
Gezien de diskussies in Gelderland, en de medio september 1976 gestelde vragen 
vanuit de Tweede Kamer over de kwestie Veluwe (dus na de Tweede Kamerde-
batten over de regeringsbeslissing m.b.t. de Oriënteringsnota) is het niet verras-
send dat de regering zelf deze kwestie opnieuw 'diende' aan te snijden in de nota 
over de regeringsbeslissing m.b.t. de verstedelijking (februari 1977). Het beleids-
voornemen over de verstedelijking (febr. 1976) zou niet een gevolg zijn vaneen 
neiging tot centralisatie. Met nadruk wordt er 'nogmaals' op gewezen dat het 
geenszins de bedoeling is van de regering 'de beleidsruimten voor provincies en 
gemeenten te beperken'. De regering konkludeert vervolgens dat 'er behoefte 
bestaat aan meer duidelijkheid over de beleidsruimte van de andere overheden bij 
elk van de beslissingen met betrekking lot de regionale uitwerking van het verste· 
delijkingsbeleid'. Zij onderscheidt daarom essentiële, variabele en indikatieve be-
slissingen. 
— Essentiële beslissingen: 'in beginsel geen speelruimte voor lagere overheden' 
(voorbeeld: lokatie en taakstelling t.a.v. bouwlokaties). 
— Variabele beslissingen: 'speelruimte beperkt tot alternatieven (voorbeeld: 
plaats van alternatieve lokaties en marges bij de taakstelling). 
— Indikatieve beslissingen: 'geven richting aan, waarin provinciaal beleid zal 
worden beoordeeld'. 
De regering geeft aan dat 'steeds elementen van decentralisatie zijn te onderken-
nen'. Er worden drie elementen genoemd. Twee zijn er hier van belang. 
a. De Min. van V.R.O. heeft er in het overleg met provinciebesturen — zo wordt 
gesteld — 'steeds naar gestreefd tot inhoudelijke overeenkomst te komen ten 
aanzien van de regionale uitwerking van het ruimtelijk beleid'. 
b. De 'meer exakte beslissingen ten aanzien van ligging, inrichting en bouwtempo 
van nieuwe bouwlokaties zullen moeten worden genomen in streek-, struktuur-, 
en bestemmingsplannen. Op deze punten wordt de speelruimte van de lagere 
overheden in beginsel niet beperkt. De vrijheden en verantwoordelijkheden hier-
toe berusten bij de provinciale staten en de gemeenteraden, zij het dat daarbij 
uiteraard wel rekening dient te worden gehouden met de voorwaarden, keuzemo-
gelijkheden en indikaties welke zijn ontstaan door resp. de essentiële, variabele 
en indikatieve onderdelen van de planologische kernbeslissing' (kursivering, 
sehr.). 
N.a.v. het onder a. gestelde kan hier worden gewezen op het overleg tussen de 
Min. van V.R.O. met G.S. en daarnaast met o.a. Arnhem vóórdat de Middengel-
derse streekplaninspraak in 1975 van start ging, en nog voordat de VERNO als 
beleidsvoornemen (in 1976) was verschenen (predeterminering). Omdat dit over-
leg voor de inspraak plaats vond, en G.S. zich vervolgens bij de Keuzenota (begin 
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1976 na verschijning van de VERNO als beleidsvoornemen) weer op de VERNO 
beroepen hebben, is voor geen twijfel vatbaar dat noch P.S. noch de inspraak een 
betekenisvolle invloed hebben gehad, en konden hebben op de essentiële keuze-
vraagstukken mb.t. de ruimtelijke ontwikkeling van Midden-Gelderknd. De de-
centralisatie oftewel de autonomie van P.S. had nog slechts betrekking op margi-
nale keuzevraagstukken, zoals m.b.t. de fasering van woningbouw in grote bouw-
lokaties. De invloed van de inspraak is derhalve marginaal geweest, en de beleids-
ruimte op provinciaal niveau is, ondanks de regeringsuitspraak in 1977, toch 
beperkt, en was reeds beperkt voor de streekplaninspraak startte. 
Formeel is er weliswaar geen beperking van de autonomie, omdat P.S. het streek-
plan vaststellen en de rijksoverheid een aanwijzingsbevoegdheid had en heeft. 
Materieel werkt deze bevoegdheid 'preventief, doordat van de gekonstateerde 
dreiging met het middel een aanpassende werking naar de lagere Gelderse over-
heid is uitgegaan. De vraag is of deze bevoegdheid voor de rijksoverheid in de hui-
dige vorm blijft bestaan, dan wel wordt beperkt of uitgebreid. Hierop wordt na-
der ingegaan. 
Aanwijzingsbevoegdheid en 'Al Capone-taktiek' 
In het Tweede Kamerdebat over de regeringsbeslissing m.b.t. de Oriënteringsnota 
(2 sept. 1975) is de verhouding aanwijzingsbevoegdheid — decentralisatie/centra-
lisatie aan de orde geweest. De Wet op de Ruimtelijke Ordening zal worden 
gewijzigd o.a. op het punt van de aanwijzingsbevoegdheid. Een herziening met 
een meer definitief karakter zal vervat zijn in deel 5 van de Derde Nota over de 
Ruimtelijke Ordening. Een versterking van de aanwijzingsbevoegdheid van de 
rijksoverheid is nodig, zo is van P.v.d.A.-zijde in de Kamer gesteld. De Min. van 
V.R.O. is ook deze mening toegedaan, en stelt dat de bestaande bevoegdheid 
(aanwijzing aan provincies, gehoord de Rijksplanologische kommissie) als instru-
ment te langzaam werkt. Een instrument dat 'van dag tot dag de mogelijkheid 
geeft te sturen', zou nodig zijn, aldus de Minister, 'willen wij de maximaal 
mogelijke mate van lokale en provinciale beslissingsbevoegdheid handhaven', en 
verder: 'Als wij niet zekere middelen tot korrektie hebben, dan loopt de zaak uit 
de hand ...'. Door de minister wordt voorgesteld om 'op provinciaal niveau een 
lokaal niveau te laten beslissen, maar van dag tot dag een middel voor te behou-
den om te korrigeren'. Minister Gruijters typeerde deze benadering als de 'Al 
Capone-taktiek', door hem omschreven als 'Al Capone placht te zeggen: je over-
tuigt meer mensen met vriendelijke woorden en een pistool dan met vriendelijke 
woorden alleen'. Het overleg tussen provincie en rijk zou dan, om in termen van 
Giebels (P.v.d.A.) te spreken, het harmoniemodel zijn (Giebels: 'de worst die 
wordt voorgehouden') en de aanwijzing, volgens Giebels, het pistool. Van 
V.V.D.-zijde wordt in de redenering van de minister een discrepantie gesignaleerd 
tussen deze direkte aanwijzingsbevoegdheid en de 'voorgestelde' decentralisatie, 
en centralisme. 
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Het onderzoek m.b.t. de feitelijke besluitvorming t.a.v. Midden-Gelderland en 
Veluwe bevestigt dit — ook vanuit de provincie in brede kring duidelijk gesigna-
leerde - centralisme en 'onder druk zetten'. Er blijkt sprake van een dilemma: 
enerzijds blijkbaar versterking van de aanwijzingsbevoegdheid voor de rijksover-
heid teneinde te komen tot optimaal ruimtelijk beleid, en anderzijds beperking 
van die bevoegdheid teneinde de provincie zelfstandige mogelijkheden tot be-
leidskeuzen te geven, en o.a. ruimte te geven tot honorering van inspraakresulta-
ten m.b.t. streekplanontwikkeling. Uit een oogpunt van de verlening van in-
spraak, met als doel demokratisering, en de positie van Provinciale Staten, is de 
vraag of daadwerkelijke decentralisatie van ruimtelijk beleid, van de rijksover-
heid, o.a. via beperking van de aanwijzingsbevoegdheid van de rijksoverheid tot 
uitsluitend de eerder genoemde essentiële beslissingen, niet nader de aandacht 
verdient. Indien geen feitelijke oplossingen worden gevonden is bovendien de 
vraag of inspraak als onderdeel van het besluitvormingsproces in de toekomst 
niet wordt tot 'brood en spelen' (diskussie over marginale vraagstukken) en 
— door de rijksopstelling - een instemmingsptocedure ('Al Capone-taktiek'). Dit 
probleem geldt ook voor P.S., ook al stellen deze formeel een streekplan vast. Op 
de vraag welke konsekwenties de provincie zelf trekt t.o.v. gemeenten gaat het 
navolgende in. 
Welke konsekwenties worden verder op provinciaal niveau getrokken? 
In het Veluwe-debat in P.S. is duidelijk gebleken wat de handelwijze van het rijk 
voor die van de provincie moet betekenen: de provinciale overheid zal ruimte 
dienen te laten aan het gemeentelijk niveau, en zich niet moeten opstellen als 
'het rijk' tegenover de provincie in de twee situaties Midden-Gelderland en Velu-
we. Op de vraag of de provincie zich feitelijk ook op deze nieuwe gewenste wijze 
opstelt, wordt hier niet uitvoerig ingegaan. Slechts vermeld kan worden dat G.S. 
blijkbaar niet die konsekwenties trekken die vanuit P.S. wel als wenselijk zijn 
gezien. Ook G.S treden meer 'centralistisch' op to.v. gemeenten dan voorheen, 
aangezien zij het betreffende voorontwerpstreekplan voor Midden-Gelderland in 
1977 hebben uitgewerkt tot een ontwerp, dat een tamelijk gedetailleerd karakter 
draagt in vergelijking met vroegere streekplannen. Van de zijde van de gewesten 
is hiertegen protest aangetekend, omdat de speelruimte voor de lokale overheid 
op het terrein van de ruimtelijke ordening tot een minimum wordt beperkt^O). 
Zou uiteindelijk een gedetailleerd streekplan worden vastgesteld dan houdt dit in 
dat inspraakprocedures op lokaal niveau enigszins aan zinvolheid verliezen, omdat 
de lokale procedures slechts op marginalere zaken betrekking kunnen hebben. 
Het blijkt dat P.S ook in dit geval weinig invloed heeft kunnen doen gelden op 
G.S., ondanks de wens tot het 'ruimte laten' aan gemeenten tot uitwerking van 
het streekplan, die zowel van P.v.dA.- als bijvoorbeeld V.V.D.-zijde is verwoord. 
Dat de P.S.-invloed in zekere zin beperkt is, bleek reeds eerder, omdat het 
bezwaar van P.S., dat het overleg tussen provincie en rijk en de opstelling van de 
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I.R.O. de inspraak zou frustreren - zoals vanuit P.S. verwoord is —, niet door de 
Min. van V.R.O. wordt gedeeld. Bovendien heeft het overleg tussen provincie en 
rijk vóór de P.S.-keuze t.a.v. Midden-Gelderland ook de keuzemogelijkheden 
voor P.S. beperkt. 
Evaluatie naderhand 
Dat op provinciaal niveau niet veel konsekwenties getrokken worden, blijkt ook 
hieruit dat het feitelijke overleg tussen provincie en rijk met betrekking tot 
Midden-Gelderland en de Veluwe ondanks aanvankelijke provinciale protesten 
naderhand (dec. 1976) toch weer positief geëvalueerd is (т.п. door de Kommis-
saris der Komngm)61). 
Op rijksniveau heeft ook nadere bezinning plaatsgevonden. 
Door de Rijksplanologische Kommissie (R.P.C.) is in 1974, op verzoek van de 
Min. van V.R.O., een werkkommissie vertikale koördinatie ruimtelijk beleid, 
onder voorzitterschap van de voorzitter van de RP.C. ingesteld. Het koncept-in-
terimadvies verscheen in jan. 1977, dus na de felle statendiskussies over Midden-
Gelderland en de Veluwe62). Het advies is in juni 1977 openbaar gemaakt; Je 
regering kon zich met het interim-advies verenigen^). Het advies gaat in op de 
rol van de rijksoverheid bij streekplanontwikkeling, en konkludeert dat de in-
breng van het rijk bij de voorbereiding van streekplannen niet altijd optimaal 
funktioneert. Op de door ons geschilderde problematiek gaat het advies in het 
geheel niet in, en de Min. van V.R.O. beperkt. De minister is van mening dat de 
rijksvertegenwoordigers in de R.P.C. steeds een zo duidelijk mogelijk standpunt 
dienen in te nemen, en wel een standpunt van het betreffende departement. Het 
gaat niet uitsluitend om een binding op ambtelijk niveau; de rijksvertegenwoordi-
gers dienen steeds zo goed mogelijk de mening van hun minister weer te geven. 
Mede om deze reden 'is het van grote betekenis dat het rijksbeleid zo duidelijk 
mogelijk is'64). De mening van de minister dat regeringsnota's over de ruimtelij-
ke ordening hiertoe voor een belangrijk deel bijdragen is op basis van de Gelderse 
'cases' een misvatting; het onderscheid dat de regering eerder (bij de regeringsbe-
sUssing over de Oriënteringsnota) nog maakte tussen de status van een beleids-
voornemen en een regeringsbeslissing, bij nota's die een p.k.b.-procedure doorlo-
pen (hebben), maakt de Min. van V.R.O. niet langer. Wel pleit de minister voor 
een dialoog tussen rijk en provincies, en zo efficiënt en zinvol mogelijke inbreng 
van gemeenten, maar de I.R.O. dient anderzijds bij te dragen tot de totstandko-
ming van een gekoördineerd rijksoordeel. Dit streven past in het kader van de 
totstandkoming van meer integraal beleid. 
Het advies zelf bespreekt de Middengelderse 'case'. Het experiment wordt bijzon-
der nuttig geacht. Er worden wel twee kanttekeningen gemaakt. 
a) Niet duidelijk is in hoeverre de Provinciaal Planologische Commissie door deze 
werkwijze, waarbij eerst overleg wordt gevoerd met R.P.C.-leden, omspeeld zou 
worden, als deze gang van zaken regel zou worden'65). Deze kanttekening is 
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voor de door ons geschetste problematiek niet de meest belangrijke. Wel kan 
worden opgemerkt dat de P.P.C, vóór het overleg met rijksinstanties en voor de 
start van de inspraak de alternatieve voorontwerpen op hun realiteitswaarde 
dienden te beoordelen. Op géén van de alternatieven is toen iets wezenlijks 
afgedongen66). Daarover vermeldt het advies niets. 
Na het experiment Midden-Gelderland is, o.a. voor de Veluwe, overigens een 
andere werkwijze gevolgd. Aan het overleg provincie-rijk is in de Veluwse proce-
dure niet deelgenomen door RP.C.-leden of hun vervangers, maar door de regio-
nale rijksvertegenwoordigers (P.P.C.-leden), aangevuld met rijksvertegenwoordi-
gers die niet in de P.P.C, zitting hebben^?). Deze nieuwe werkwijze betekende 
noch voor de (streekplan-)inspraak, zoals aangegeven, een verbetering, noch voor 
Provinciale Staten ('dreiging met aanwijzing'). 
b) De tweede kanttekening was dat men zich kan afvragen of het 'op zich juist is 
R.P.C.-leden in te schakelen, voordat de Staten een uitspraak hebben gedaan'68). 
G.S. hebben deze situatie niet als problematisch ervaren. Dat noch de kommissie, 
noch de minister hierop nader ingaan is betreurenswaardig, omdat dit punt van-
uit de inspraak en het funktioneren van P.S. van betekenis is. Juist vóór de start 
van de inspraak is duidelijkheid gewenst. 
Overigens gaat het advies verder niet in op de relatie inspraak — vertikale koördi-
natie, ondanks Kamervragen over dit punt. 
De konklusie moet luiden dat zowel de minister, als de ambtelijke top van het 
Ministerie van V.R.O. (i.e. R.P.C.), als het provinciaal bestuur (G.S.) te weinig 
begrip hebben gehad voor de knelpunten terzake beleidsvoornemens, streekplan-
ontwikkeling en inspraak van de bevolking. Het lijkt er sterk op dat voor het Min. 
van V.R.O. inspraak in vergelijking met andere 'doelstellingen' en beleidsvraag-
stukken een toch relatief marginale betekenis heeft, scherper gesteld: een rest-
post in beleid is. 
Spanningsverhouding tussen ruimtelijk beleid en demokratisering 
Verder kan gekonkludeerd worden dat er een spanning bestaat tussen wenselijk-
heden m. b. t. ruimtelijk beleid en demokratisering. Blijkbaar noopt de wens tot 
ombuiging of bijsturing van ruimtelijke ontwikkelingen de rijksoverheid en pro-
vinciale overheid (G.S.) tot meer bemoeienis met beleidskeuzen op de lagere 
overheidsniveaus, terwijl vanuit het oogpunt van politieke demokratisering het 
juist wenselijk is dat de lagere overheidsniveaus, binnen randvoorwaarden gesteld 
door het hogere niveau, zoveel mogelijk zelfstandig beleidskeuzen kunnen ma-
ken. Konkreet gezien ligt de moeilijkheid, voor wat de verhouding rijk-provincie 
betreft, hierin dat weliswaar terughoudendheid gesuggereerd wordt door de rijks-
overheid t.a.v. de provinciale keuzen m.b.t. ruimtelijk beleid (o.a. in de Oriënte-
ringsnota) op tijdstippen vóór inspraak op provinciaal niveau, terwijl na de in-
spraak blijkt dat de rijksoverheid zich minder terughoudend opstelt. Analyse 
m.b.t. Midden-Gelderland leerde dat de rijksoverheid toch ook vóór de inspraak 
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niet teraghoudend is geweest. Het 'komplementair bestuur' is nog beperkt ge-
weest tot overleg met de stok achter de deur. 
7.2.3. Noordzeekanaalgebied en Utrecht 
De Loos konstateert dat de Min. van V.R.O. in 1976 ook als zijn mening gegeven 
heeft over een provinciale nota van uitgangspunten voor het streekplan Noord-
zeekanaalgebied, dat deze op onderdelen niet in overeenstemming is met de 
VERNO. De Loos meent: 'gelet op het feit, dat de Verstedelijkingsnota nog in 
de p.k.b.-procedure verkeert en uitsluitend 'bindend' zal zijn voor de centrale 
overheid is het kommentaar van de minister merkwaardig'69) tenzij het louter 
om een 'goede raad' gaat. Voor De Loos is sprake van een verkapte vorm van 
centralisatie. Een onbedoelde funktie van de landelijke en de streekplaninspraak 
als nieuw fenomeen is dat het die centralisatie verhult (juist decentralisatie is te 
verwachten). 
Bij nader inzien is die centralisatie, alhoewel die van de zijde van de minister 
ontkend wordt, toch iets wat ook door anderen onderkend wordt. 
Kleinjan stelt op grond van een vergelijkend onderzoek naar de samenstelling, 
taak en werkwijze van de Provinciaal Planologische Commissies (P.P.C.'s) in 
1977: 'Toch lijkt het niet overdreven te konkluderen dat de centrale overheid 
ook via de P.P.C, een grotere greep op de ruimtelijke ordening tracht te krij-
gen'70). Wijers (Rijksplanologische Dienst) geeft centralisatie toe; De Boer ver-
wachtte in 1977 een centralistische tendens als gevolg van de wetten op de 
stadsvernieuwing en de landin richting?!). Ook In 4 Veld, De Haan, Scheltema, 
Hoogerwerf, Kortmann, Berg en anderen signaleren centralisatie72). Door deze 
ontwikkeling wordt de op provinciaal niveau m.b.t. ruimtelijk beleid te verdelen 
invloedskoek kleiner. 
Wijers ziet overigens de relatie inspraak — vertikale koördinatie wel, maar komt 
tot de onjuiste uitspraak: 'Met de inspraak op provinciaal niveau, die vooruit 
loopt op nationale beleidsuitspraken (kursivering, sehr.) is ook een spanning 
ontstaan in de vertikale koördinatie'73). De inspraak liep in Gelderland niet 
vooruit, maar juist de rijksoverheid liep vooruit. De nationale beleidsuitspraken 
op basis van een, nog aan landelijke inspraak te onderwerpen, beleidsvoornemen, 
beperkten de beihvloedingsmogelijkheden van de provinciale bevolking en de 
provinciale autonomie. Wijers stelt verder: 'In Noord-Holland, Gelderland en 
Utrecht ontstonden konflikten tussen de resultaten van de inspraak en de daama 
(! , kursivering, sehr.) volgende uitspraken in de Verstedelijkingsnota. De eerste 
inspraakronde was gericht op de regionale problemen en pas daarna werd men 
gekonfronteerd met de problematiek in groter verband'74). Deze opvatting komt 
niet met de werkelijkheid overeen. Weliswaar betrof de eerste Middengelderse en 
Veluwse inspraakprocedure 'regionale' problemen, maar provincie en bevolking 
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waren over de te nemen beslissingen over het geheel gezien (tamelijk) eensgezind. 
Vóór de tweede inspraakronde zijn alle alternatieven via de I.R.O. (i.e. de Min. 
van V.R.O.) als reëel beschouwd; de gehele P.P.C, kreeg ze voorgelegd ter beoor-
deling. Indien er discrepantie is tussen inspraak en rijk op een later moment wil 
de Min. van V.R.O. blijkbaar naderhand een volledig ander alternatief dan die 
welke in een streek ter diskussie stonden, of vindt hij een van de alternatieven bij 
nader inzien reëler dan de andere. Het knelpunt ligt derhalve niet bij de inspraak 
maar bij de rijksoverheid zelf. 
7.2.4. Groningen, Friesland en Drenthe 
De participatie van burgers in een besluitvormingsproces veronderstelt dat de 
koördinatie tussen provincie en rijk(smstanties) herkenbaar is voor burgers. Dit 
brengt de noodzaak met zich mee dat het bestuur van de provincie over Vol-
doende' beleidsvrijheid beschikt. Uit de veronderstelling dat de mogelijkheden 
van burgers om beleid te beïnvloeden toeneemt naarmate de bestuurseenheden 
kleiner zijn, vloeit een voorkeur voort voor het nemen van beslissingen op het 
laagste daarvoor in aanmerking komende bestuursniveau. De Vakgroep Bestuurs-
recht en Bestuurskunde van de R.U. Groningen meent dat om deze reden 'verti-
kale koördinatiestrukturen zo veel mogelijk een decentraliserend effekt moeten 
hebben'75a). Vanuit uitgangspunten van demokratisch bestuur schuilen er geva-
ren in het streven naar vertikale koördinatie: bij geringe openbaarheid van de 
samenwerkingsvormen kan de politieke kontrole moeilijker uitgeoefend worden. 
Wellicht is niet van decentralisering sprake, meent de vakgroep. Het I.S.P.-rap-
port (Integraal Struktuurplan Noorden des Lands) van genoemde vakgroep uit 
1978 dat betrekking heeft op de drie noordelijke provincies, laat zien dat op 
provinciaal niveau klachten bestaan over het feit dat rijksinstanties te weinig 
aangeven welke delen van haar beslissing zonder afwijking in de provinciale 
plannen gevolgd dienen te worden. Als knelpunten komen verder naar voren: a) 
de onduidelijke status van sommige beleidsplannen of nota's, b) het zich op een 
later moment niet gebonden achten van bestuurders en ambtenaren van eenzelf-
de bestuurseenheid aan eerder gehanteerde visies, c) de bedreiging van de positie 
van vertegenwoordigende organen ("verzwakte positie'), d) splitsing in bevoegd-
heden: de provincie kan wel beleidsplannen maken maar kan wat woningbouw 
en infrastruktuur betreft geen beslissingen nemen over de financiën, e) vertikale 
koördinatie kan centralisatie inhouden. 
Deze resultaten zijn grotendeels gelijk aan die welke m.b.t. Gelderland eerder 
naar voren kwamen. Vertikale koördinatie vormt een bedreiging voor het demo-
kratisch gehalte van besluitvorming met betrekking tot ruimtelijke ordening door 
provincies. De betekenis van de konkreet gevolgde koördinatie-aanpak bij het 
I.S.P. voor 'participatie', zoals door ons voor Gelderland beschreven, is niet 
duidelijk; de gevolgde aanpak wordt niet aangegeven. Verbeteringen verdienen 
op korte termijn ernstige overweging, volgens het rapport. 
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Als suggesties worden o.a. genoemd: a) tegemoet komen door het rijk aan de 
behoefte aan meer zekerheid bij provincies; b) een sterkere binding mogelijk 
maken van gedekoncentreerde rijksdiensten aan 'het' rijk; c) provincies de be-
voegdheid tot het zelf nemen van financiële beslissingen overdragen, dus decen-
tralisatie; d) selektief toepassen van vertikale koördinatie. De onder a en b ge-
noemde suggesties kunnen ook op basis van de Gelderse ervaringen geformuleerd 
worden. De onder с genoemde suggestie voldoet niet, omdat in Gelderland reeds 
van voldoende binding sprake was. Meer in het algemeen schieten de suggesties 
'te kort', omdat geen rekening gehouden is met positieve (of negatieve) kondities 
voor participatie van burgers. 
Er heeft overigens wel evaluatie van de inspraak bij de struktuurplanontwikke-
ling plaatsgevonden. I.S.P.-inspraak is wel in een evaluatienota getypeerd als 
'(vorm)loze inspraak'^Sb), Op grond van knelpunteninventarisatie komen onder 
andere de volgende (wenselijke) voorwaarden naar voren^Sc);
 a
) aanduiden van 
reeds ingenomen standpunten in eerdere inspraakprocedures of andere door be-
leidsinstanties, b) aangeven van de marge voor inspraak, c) beschrijven van de 
relatie tot rijksbeleid, d) voorkomen dat burgers een reeds eerder geformuleerd 
standpunt in telkens nieuwe inspraakprocedures moeten herhalen, e) meer in­
spraakgerichte informatie, f) minder abstrakte informatie, g) het moment van de 
start van een procedure niet (meer) door 'politieke verplichtingen' laten bepalen. 
De nota stelt verder dat over het maatschappelijk rendement van inspraak ver­
schillend kan worden gedacht. Verenigingen voor de behartiging van de 'belan­
gen' van de kleine dorpen zouden wellicht ook zonder de inspraak zijn opgericht, 
'maar de inspraakprocedures hebben het stellig bespoedigd'^Sd). Alhoewel vol­
gens een zegsman de inspraakresultaten naar verwachting uiteindelijk weinig 
doorwerkend effekt zullen hebben op het plan75e); meldt de Grontmij., na een 
inventarisatie van ongeveer 3000 reakties op een nota over sociaal-ekonomisch 
beleid^Sf), dat 'het zinvol lijkt om te proberen de realiseringsmogelijkheden van 
een aantal ideeën aan te geven'75g). De suggesties zouden bij realisatie in termen 
van arbeidsplaatsen goed zijn voor zo'n 10.000 manjaren. Alle beleidsaanbevelin-
gen, op basis van een 5-tal kernvragen, die in de nota zijn geformuleerd krijgen 
'onder voorwaarden' de steun van 59 à 66 procent van alle reakties^Sh). Deze 
'inspraak' bij de nota is overigens ook getypeerd als 'toetsingsronde', en door de 
begeleidingskommissie niet gezien als 'echte inspraak'; het betrof een experi-
ment75i). Nieuwe toetsingsronden worden nodig geacht, mede vanwege het argu-
ment dat toch ruim 5000 personen, instellingen en organisaties materiaal aanvra-
gen voor zo'n 23.000 Noorderlingen. Dat gesproken wordt van een experiment is 
overigens Verdacht': menig beleidsplan dat dreigt te mislukken en waarvoor men 
zich na de start van de uitvoering wil indekken krijgt 'plotseling' de status van 
experiment. 
Het I.S.P. is in 1979 gepubliceerd. Daarin wordt ook een evaluatie van de inspraak 
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gegeven, namelijk door de stuurgroep I.S.P. In het I.S.P. wordt het volgende ver-
meld: 
'Op grond van de rapportage van de hiertoe ingestelde Werkgroep Inspraak (WIN) 
werd een zelfstandige Begeleidingscommissie voor inspraak in het leven geroe-
pen. Er werd een ISP-inspraakbureau in Assen gevestigd. Werd in de analysefase 
het inspraakmodel uit het advies van de deskundigen uitgewerkt tot een werk-
programma, in de beleidsvormende fase moest het worden toegepast. Door de 
vertraging in het planningsproces was onderwijl een zekere spanning ontstaan 
tussen de eisen, die de inspraakorganisatie stelde, en de feitelijke beleidsmoge-
lijkheden. Deze kwam concreet aan het licht bij de beoordeling van het sociaal-
economisch voortgangsrapport voor de inspraak. Het rapport bevatte slechts 
hoofdlijnen, beleidsalternatieven ontbraken en de gevolgen voor de verschillen-
de maatschappelijke groepen en de deelregio 's bleken niet uitgewerkt. Er bleek, 
zo heeft men bij nader inzien kunnen vaststellen, een verschil te zijn ontstaan 
tussen de beleidsvorming en het werkprogramma van de Begeleidingscommissie 
Inspraak. 
Vanuit de beleidshoek werd geconstateerd dat het werkprogramma van de in-
spraak in de loop van de tijd niet meer spoorde met de beleidsvoorbereiding, 
die de grondslag voor de inspraak moest vormen. Het inspraakmodel bleef over-
eenkomstig de aanvankelijke opzet van het werkprogramma geënt op kleinscha-
lige, sturende planvorming uit de ruimtelijke ordening en minder op globale, 
meer bijsturende planning in de economie. Besloten werd desondanks het be-
ginsel van de mede-inschakeling van belanghebbenden zoveel mogelijk recht te 
doen en het sociaal-economisch voortgangsrapport aan een z.g. toetsing te onder-
werpen, waarbij het accent meer op voorlichting en commentaar kwam te liggen. 
Nader beschouwd werd de inspraak te vroeg opgestart en op te grote afstand 
van het beleid ontworpen om in de pas met de beleidsvorming te kunnen blijven. 
Vanuit de inspraakorganisatie had men weinig ervaring met het experimenteren 
in planningstechnieken en in beleidsvorming. Vertragingen in de voortgang wer-
den ervaren ah ongunstig voor inspraak. De stuurgroep beschouwde deze elemen-
ten in de beleidsvorming min of meer als vanzelfsprekend, gewend als men in 
het beleid is aan vertragingen en het aftasten van beleidsopties. 
Bij nader inzien is het zinvol gebleken een onderscheid te maken tussen inspraak 
van direct belanghebbenden en van anderen, die niet individueel of als groep 
rechtstreeks bij de betrokken onderwerpen belang hebben. De eersten spelen 
veelal een rol bij de uitvoering van het beleid, waardoor zij mede-bepalend zijn 
voor de effectiviteit van het beleid. De overigen bevinden zich als het ware op een 
grotere afstand van de beleidsuitvoering. Tevens is dit onderscheid van belang 
bij de weging van de uitspraken in inspraakverband, een vraagstuk dat zeker na-
dere beschouwing behoeft bij de beleidsvorming. Ten slotte rest de vraag naar de 
onderlinge verhouding tussen de aard en reikwijdte van de maatschappelijke pro-
blemen, de bestuurlijke verantwoordelijkheden en de organisatie van de inspraak. 
Voorshands is in ISP-verband geconcludeerd dat een zelfstandige inspraakorgani-
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safte op landsdelige schaal onvoldoende aansluit bij de bestuursverhoudingen en 
een nauwere band tussen provinciaal beleid en inspraak wenselijk is.'75j). 
Op grond van het vorenstaande kan gekonkludeerd worden dat koördinatie met 
betrekking tot inspraak-organisatie en het planningsproces nodig is. Wat dit be-
treft hebben zich in Gelderland geen knelpunten voorgedaan door een centrale 
sturing van beide processen. 
Het LSP.-ontwikkelingsproces laat ook zien dat in dit geval inspraak niet leidt 
tot een vertraging van de beleidsvorming, maar een vertraging om andere rede-
nen ontstaat. Die vertraging op zich resulteert weer in knelpunten in de inspraak. 
Een opvallend gegeven vormt ook het feit dat in het I.S.P. niet wordt ingegaan 
op de genoemde relatie vertikale koördinatie van beleid-inspraak. De evaluatie 
van de inspraak is dus eenzijdig. Die eenzijdigheid wordt frekwent aangetroffen 
in evaluaties van bestuurlijke zijde (hier: provincies). Allerlei, althans volgens de 
inspraakliteratuur relevante onderwerpen — zoals het invloedseffekt —, blijven 
bewust buiten beschouwing. 
7.2.5. Terug naar Midden-Gelderland 
In de studie 'Participatie en politiek' is de streekplanontwikkeling tot september 
1977 gevolgd. De resultaten van de analyse kunnen eind 1978 aangevuld worden, 
aangezien in mei 1978 de Tweede Kamer zich over de VERNO heeft uitgespro-
ken. Vergelijking van de als regeringsbeslissing gepresenteerde VERNO met het 
beleidsvoornemen wijst voor wat Midden-Gelderland betreft, uit dat weinig is 
gewijzigd^). Het Kamerdebat biedt nog verhelderende aanvulling. 
Vanuit een Kamerfraktie wordt gesteld dat kennisname van de Middengelderse 
resultaten van overleg en inspraak bij de streekplanontwikkeling toch noodzake-
lijk is. 'Wordt dit niet gedaan dan kan ik mij voorstellen, dat insprekers gefrus-
treerd kunnen raken'77); aldus de woordvoerder. De resultaten uit de inspraak 
zijn evenwel niet aan bod geweest in het kamerdebat. Dit is niet zo verrassend, 
omdat 'inspraak' als zodanig weinig ter sprake komt in kamerdebatten, en de 
weinige keren dat dit wel het geval is niet direkt in positieve zin, aldus Guf-
fens78). Wat voor P.S. van Gelderland geldt, geldt waarschijnlijk ook voor de 
Tweede Kamer: inspraakresultaten komen, uitgaande van officiële debatten, niet 
veel ter sprake. 
Het blijkt dat de Verstedelijkingsnota als beleidsvoornemen uit 1976 niet alleen 
de belangrijke beslissing over het streekplan op provinciaal niveau in 1976 sterk 
bepaald heeft, maar ook de beslissing in de Tweede Kamer. Er blijkt inderdaad 
sprake van een zichzelf waarmakende voorspelling: G.S. beriepen zich in 1976 
op de VERNO als beleidsvoornemen; in april 1978 is het streekplan Midden-Gel-
derland door P.S. vastgesteld; in mei 1978 verwijzen zowel de Min. van V.R.O. 
uit het kabinet Van Agt en diverse fraktiewoordvoerders op hun beurt naar dit 
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streekplan. Frakties wezen op het in de pas lopen van de provincie met de 
VERNO. Daarmee wordt gesuggereerd dat de provincie uit vrije wil in de pas is 
gaan lopen. Een woordvoerder in de Kamer merkt, in tegenspraak met onze 
konklusies, in 1978 op: 'de provincie heeft een goed gebruik gemaakt van haar 
eigen bevoegdheden, hetgeen ook nodig is'^). De Minister stelt dat zijn globale 
indruk is 'dat dit streekplan een voortreffelijke illustratie vormt van de mogelijk-
heid een integratiekader te geven, ook voor het nationale ruimtelijk beleid'80). 
Ter aanvulling: het is ook een voortreffelijke illustratie van de beperkte beteke-
nis van inspraak van zowel bevolking, gemeenten en Provinciale Staten in situa-
ties waarin het erop aankomt, zoals een statenlid het in 1976 uitdrukte: inspraak 
en Provinciale Staten zaten 'in hetzelfde schip'. 
Van rijkszijde wordt soms wel de stelregel gehanteerd: 'wie betaalt, bepaalt'. 
Deze regel is niet volledig voor Midden-Gelderland opgegaan. Wel heeft gegolden: 
'wie mede betaalt, beïnvloedt de provinciale keuze meer dan wie niet recht-
streeks betaalt (de bevolking)'. M.b.t. Midden-Gelderland hebben niet de waar-
denoriëntaties in Gelderland de doorslag gegeven maar 'de centen'. 
Een ander opvallend feit sinds de provinciale beslissing in 1976 is dat het gewest 
Nijmegen uit elkaar is gevallen. Volgens sommige leden van de gewestraad is dit 
in sterke mate het gevolg van het feit dat G.S. gekozen hebben voor de rijksvisie 
en tegen de gezamenlijke voorkeur van (de meerderheid van) gemeenten en 
bevolking, en de gewestvisie. De positie van het dagelijks bestuur van de provin-
cie zou daardoor versterkt zijn. 
Een derde gegeven betreft de evaluatie door G.S. en P.S. van de inspraak begin 
1978 van de inspraakprocedures. De konklusie dat het rijk grote invloed heeft 
gehad op de beslissingen, wordt door G.S. zelf bevestigd^O. 
7.2.6. Preferenties, planhiërarchie en onderwijs 
In 't Veld (1977) geeft aan dat de manier van planning, opgevat als 'the systema-
tic activity to prepare and to take decisions on future actions', invloed heeft op 
het planningsresultaat. Volgens hem kan gesteld worden dat 'a planning procedu-
re within a multi level structure characterized by a hiérarchie of plans followed 
by top-down allocation of resources is an unreliable tool to ensure the partial 
autonomy of decentralized political bodies. On the contrary this procedure will 
tend to produce complete decision-making authority of the allocating central 
unit'. Planhiërarchieën zouden tot gevolg hebben dat de instantie die een plan 
dient op te stellen en te zenden naar een hogere instantie, van wiens financie-
ringsbeslissing zij (mede) afhankelijk is, op den duur niet meer de eigen voorkeu-
ren in een plan weergeeft maar de voorkeuren van de financier, ook als het gaat 
om punten waarop die lagere instantie beslissingsbevoegdheid bezit. Plannen van 
lagere overheden worden dan eigenlijk plannen van de hogere overheid. Deze 
konklusies van In 't Veld v/orden door onze analyse bevestigd. 
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We hebben nagegaan of dit verschijnsel zich ook op een ander terrein voordoet. 
Daarbij is gekozen voor de relatie tussen het Ministerie van Onderwijs en Weten-
schappen en universiteiten. De reden voor die keuze is dat financiën hier ook 
een grote rol spelen83). 
Volgens In 't Veld (in: 'Strategische beleidsvorming in het onderwijs', 1978) is 
'iedere universiteit in hoge mate permanent afhankelijk van het nationale beleid 
en een groot aantal konkrete beslissingen, dat in handen van de regering ligt. Niet 
alleen stelt de wetgever per middelenkategorie per jaar de rijksbijdrage voor iede-
re universiteit vast, maar de regering heeft bovendien een beslissende stem 'over 
een aantal andere zaken'. Naar boven toe is het bestuur van een universiteit deels 
afhankelijk, naar binnen toe is het slechts ten dele hiërarchisch hoogste besluit-
vormer omdat een aantal onderwerpen ter beslissing door de wetgever is neerge-
legd bij organen binnen faculteiten'. 
In dat patroon van semi-autonomie past dan ook, aldus In 't Veld, een benade-
ring van beleidsvorming die op integratie van besluiten is gericht. (Het universi-
teitsbestuur staat min of meer tussen fakulteiten en ministerie in, als een provin-
cie tussen gemeenten en ministerie.) Een universiteit moet vertikaal en horizon-
taal koördineren. De relatie universiteitsbestuur-fakulteiten laten we nu buiten 
beschouwing. Hoe is de relatie universiteit-ministerie? 
Ter voorbereiding van het overleg over meerjarenafspraken tussen kabinet en in-
stellingen zijn ontwikkelingsplannen binnen en door universiteiten (en hogescho-
len) vervaardigd. Er ontstaat derhalve een planhiërarchie, zoals die ook voor de 
ruimtelijke ordening geldt. Een dergelijke hiërarchie zal volgens In 't Veld op 
den duur hetzelfde gevolg hebben als wij eerder konstateerden: de lagere instan-
tie neemt in plannen de vermoede preferentiestruktuur op van de hogere instan-
tie, van wiens financieringsbeslissingen zij afhankelijk is, en dus niet meer de eigen 
voorkeuren. In 't Veld meent zelfs dat de lagere instantie ook de vermoede voor-
keuren van de hogere in een plan gaat opnemen ten aanzien van punten waarop 
die lagere autonoom is. 
Als kommentaar op deze redenering van In 't Veld is aan te geven, dat hij in ge-
noemd artikel niet duidelijk maakt of universiteiten vrijwillig de vermoede pre-
ferentiestruktuur van de hogere zullen overnemen, of slechts als de hogere in-
stantie met sankties dreigt. Empirisch onderzoek op dit punt is, voor zover be-
kend, afwezig. Er is wel een I.V.A.-studie over 'Het bestuur van universiteiten 
en hogescholen onder de WUB' (1978) en een rapport Oewubd en gewogen' van 
de zgn. kommissie Polak. De I.V.A.-studie laat zien dat doelen van groeperingen 
uit de universitaire wereld terzake effektiviteit van beleid deels andere zijn dan 
die van het ministerie. De genoemde kommissie stelt dat de zelfstandigheid van 
de instellingen ('die in de WUB als waarde uitdrukkelijk worden erkend') in de 
afgelopen jaren eerder kleiner dan groter is geworden. We schieten daarmee nog 
niet veel op. De kommissie is summier over de relatie ministerie-universiteit. 
In 't Veld (1979) geeft dat in een recente beschouwing ('Staat en universiteit') 
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ook nog eens aan. Volgens hem zou gebleken zijn dat het ministerie weliswaar in 
allerlei opzichten preventief toezicht heeft op universiteiten, maar toch slechts 
'negatief kan sturen. Universiteiten zouden beschikken over een groot tegenwer-
kingspotentieel en dit ook toepassen. Hierdoor hebben ze feitelijk toch een niet 
geringe beleidsvrijheid. Het ministerie heeft zich historisch gezien steeds terug-
houdend ten aanzien van universiteiten opgesteld ('geen aantasting van vrijheid 
van onderwijs')· Dit verklaart wellicht enigszins het feit dat rijksinstanties geen 
budgettaire sankties hebben toegepast, volgens In 't Veld. 
Op de lange duur zal een aktiever gebruik van de budgettaire bevoegdheden door 
het rijk niet achterwege kunnen blijven, indien de instellingen voor hoger onder-
wijs voortgaan zich te onttrekken aan de inwilliging van door het parlementaire 
proces gelegitimeerde verlangens, aldus genoemd auteur. 
We kunnen op grond hiervan komen tot een konklusie. De relatie Ministerie van 
Onderwijs en Wetenschappen - universiteiten verschilt van de relatie Ministerie 
van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening — provincies in zoverre dat univer-
siteiten tot nu toe over het algemeen geen budgettaire konsekwenties konden 
verwachten bij het volgen van eigen preferenties (of bij het tegenwerken van die 
van de centrale instantie) en provincies, uitgaande van het geval Midden-Gelder-
land, wel. Wellicht gaat er in de toekomst meer overeenkomst ontstaan. 
7.2.7. Overwegingen en de invloed van ondenoek naar invloedseffekten 
Een dilemma waar sociale wetenschappers die onderzoek doen voor staan is, 
aldus Ellemers83): ^tt\ kunnen verklaren of iets kunnen veranderen'. Ellemers 
geeft aan dat het soms aanzienlijk nuttiger kan zijn op basis van deze beschrijven-
de analyse enige aanknopingspunten voor verandering te geven dan een meer 
fundamentele verklaring, die op zowel korte als langere termijn, weinig aankno-
pingspunten biedt. Het gevaar bestaat dan wel dat een beschrijving resulteert in 
'kurieren am Symptom'. 
Deze beschrijvende benadering is in het vorenstaande toch gevolgd. Deze benade-
ring was nodig, mede omdat allerlei personen/instanties een geheel of gedeeltelijk 
onjuist of fragmentarisch beeld hebben gehad van de beleidskeuzeprocessen in 
het kader van de streekplanontwikkeling. Op grond van deze beschrijving zijn 
verschillende suggesties voor verandering te doen. Hier worden slechts enkele 
tentatieve suggesties gegeven. 
In 't Veld suggereert om de konceptie van planning, opgevat als het maken van 
plannen, te vervangen door een andere aanpak. 'Concepts that press more upon 
the need for communication, especially Srertical' communication, or even upon 
bargaining as the essence of the necessary transfers of information on preferences 
and less on 'integralistic' notions of 'perfect' plans'. De suggesties om te onder-
handelen kunnen we niet beoordelen. Die van vertikale kommunikatie is tame-
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lijk algemeen en getuige onze analyse niet voldoende. Wat valt er meer over te 
zeggen? 
De Werkgroep Complementair Bestuur omschrijft in 'Complementair bestuur 
verkend' komplementair bestuur als a) overleg tussen besturen van afzonderlijke 
openbare lichamen van verschillende bestuursniveaus, b) met zorgvuldig geregel-
de procedure, c) op basis van met waarborgen omklede gelijkwaardigheid, d) met 
duidelijke regeling van de rechtsgevolgen van het overleg'. De werkgroep houdt 
bij toepassing rekening met een centraliserend effekt, en wijst op de noodzaak 
van decentralisatie. Dat gepleit wordt voor overleg onder voorwaarden is belang-
rijk^). Deze gedachte vinden we ook bij Berg, zij het in 'zwakke' vorm. In 
algemene zin spreekt Berg, in een beschouwing over 'omgangsvormen' tussen 
organisaties, over de noodzaak dat er een algemeen aanvaarde gedragskode komt, 
waarbij het gedrag tussen organisaties 'dichter komt te liggen bij normaal tussen 
mensen geaccepteerd gedrag'85). Kodes zijn volgens Berg niet voldoende, omdat 
organisaties er belang bij kunnen hebben regels te ontduiken. Swkties zijn der-
halve nodig. De suggestie van Berg om, indien een organisatie zich aan overtre-
dingen schuldig maakt, hierbij te denken aan officiële publikatie in dagbladen, 
biedt vermoedelijk niet zo veel soelaas. Ontwikkelingen met betrekking tot Mid-
den-Gelderland en de Veluwe zijn immers reeds, zij het niet officieel, in dagbla-
den gesignaleerd. Het effekt hiervan is niet groot geweest. Ook bijv. Kamervragen 
blijken nauwelijks betekenis te hebben gehad. Een bewakingsinstituut op provin-
ciaal niveau heeft evenmin zin, omdat zo'n orgaan weinig sanktiemogelijkheden 
heeft en/of betrokkenen er zitting in hebben. 
Berg wijst verder op bevordering van de maatschappelijke besluitvorming. Hier 
zijn duidelijk vraagtekens bij te zetten, omdat zich m.b.t. de beide Gelderse 
besluitvormingsprocessen, knelpunten ondanks de inspraak en het overleg heb-
ben voorgedaan, en ondanks de signalering door P.S. Andere suggesties en over-
wegingen zijn dus nodig. Meer in het algemeen is de vraag of een bezinning op 
politieke ethiek niet nodig is. 
In provinciale kring is ook nagedacht over oplossingen voor knelpunten. De 
Gelderse Statenkommissie voor ruimtelijke ordening86) boog zich over de reali-
teitswaarde van alternatieven en de rol van frakties, dus slechts over een deel van 
de problematiek. Voorgesteld is dat G.S. vóór de inspraak een voorkeur bekend 
zouden maken en/of politieke frakties. Dit lost niet alle frustraties op, maar 
mogelijk wel die dat burgers meer zicht krijgen op wat frakties naderhand met 
inspraakresultaten 'doen'. Door vooraf een standpunt bekend te maken en ach-
teraf een ander in te nemen, komt in elk geval een 'switch' naar voren; of 
inspraakresultaten een rol hebben gespeeld kan dan duidelijker naar voren ko-
men. 
Vanuit het provinciaal bestuur is voorgesteld deze kwestie, die na de Midden-Gel-
derland-diskussie aan de orde kwam, in het Veluwedebat in P.S. te behandelen. 
De zaak blijkt echter op de lange baan geschoven87). Noch G.S., noch P.S. zijn 
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tussen april 1976 en oktober 1978 op de kwestie ingegaan, of hebben zich 
volgens de genoemde suggestie gedragen. Men blijkt zich niet te houden aan 
afspraken. Dit is niet verrassend, want men heeft er zelf weinig direkt belang bij. 
G.S. namen zich in 197188) voor de positieve kondities voor inspraak te formu-
leren. Uitgaande van dit punt faalt participatiebeleid derhalve. 
Op de voorkeur van frakties wordt in het navolgende niet verder ingegaan, wel 
op de realiteitswaarde van alternatieven en de status van beleidsvoornemens van 
de rijksoverheid. Een aantal suggesties zijn door ons reeds in sept. 1977 geformu-
leerd89)) verderop wordt aangegeven of deze nog een effekt hebben gehad op 
rijksbeleid en provinciaal participatiebeleid. 
. De staatsrechtelijke positie van nota's als beleidsvoornemen dient nader in 
studie te worden genomen, en in dit verband ook de planologische kembeslis-
singsprocedure. Deze procedure was in 1977, en is ook in oktober 1978 nog niet 
wettelijk geregeld. De notaproblematiek is ook door anderen, bijv. door Hooger-
werf gesignaleerd; het staatsrechtkongres in 1978, over planning en staatsrecht, 
heeft deze problematiek nog beperkt behandeld^O). 
De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid wijst erin 1978 terecht op 
dat door de soms onduidelijke juridische status van plannen sprake kan zijn van 
schijnbare participatiemogelijkheden voor burgers^l). 
De (rechts)figuur van de planologische kernbeslissing is geïntroduceerd in de 
regeringsnota uit 1972 Openbaarheid bij de voorbereiding van het ruimtelijk 
beleid'92). Indien het wetsontwerp tot wijziging van de Wet op de ruimtelijke 
ordening, dat op 2 december 1977 door het demissionaire kabinet Den Uyl werd 
vastgesteld en daarna aan de Tweede Kamer werd aangeboden, kracht van wet 
krijgt, zal de pJc.b. tot wettelijke figuur zijn bevorderd^). Zover was het in 
begin 1979 niet. 
Merkwaardig is dat de p.k.b. juist ontstaan is als antwoord op de wens om 
belangrijke beslissingen te binden aan procedureregels die een voldoende mate 
van inspraak en openbaarheid waarborgen94). De Min. van V.R.O. heeft in 1975 
namens de regering aangegeven dat de kracht van de planologische kernbeslissing 
(dus niet het beleidsvoornemen maar de beslissing) vooral gezocht moest worden 
in de gebondenheid van de centrale overheid aan haar inhoud. De planologische 
kernbeslissing (dus dé besUssing! ) zou geen imperatieve beslissing voor streek- en 
bestemmingsplannen inhouden, maar wel de grondslag kunnen vormen voor mi-
nisteriële aanwijzingen95). Door die beslissingen wordt de Tweede Kamer, die 
een rol heeft in de procedure, mede-verantwoordelijk gemaakt en geeft de rege-
ring aan 'wat andere overheden en burgers te verwachten hebben bij de toekom-
stige hantering van middelen, waaruit wél direkte rechtsgevolgen voortvloeien. 
Langs deze weg wordt de planologische kernbeslissing in de pre-wettelijke prak-
tijk haar algemene gedragsregulerende funktie toegedacht'96), 
Ruiter stelt: 'In het eerdergenoemde wetsontwerp, dat bij de Tweede Kamer ter 
behandeling is aangeboden, ligt de situatie iets anders. Dit wetsontwerp ontwerpt 
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de regeringsbeslissing inzake de planologische kernbeslissing aan een uitdrukkelij-
ke goedkeuring door de Tweede Kamer. Zij kan eerst van kracht worden nadat 
en voor zover de Kamer haar heeft goedgekeurd'97). Voor wat de verbondenheid 
voor derde partijen betreft is de beslissing enigszins problematisch; de beslissing 
toont verwantschap met materiële wetgeving, maar niet de juridische taal, vorm 
en systematiek. De pJc.b. kan de strekking om algemeen verbindend te zijn, 
volgens Ruiter ontoereikend dragen. Ruiter meent dat geen van de in 1978 in 
procedure zijnde of afgeronde kernbeslissingen aan vereisten voldoet die aan 
teksten met een dergelijke strekking zijn te stellen. Er zou overigens ook een 
steeds sterkere behoefte aan wetgevingsteorie zijn. 
Omdat de vraag is of deze ontwikkeling zich inzet dient toch aangegeven te 
worden wat mogelijk is als de nota's de status blijven houden zoals de regering 
deze enkele jaren terug er officieel aan toekende. 
Indien de rijksoverheid zelf zich houdt aan het door de regering eerder officieel 
gestelde, dat beleidsvoornemens geen toetsingskader zijn en nog ter diskussie 
staan, zijn er eigenlijk weinig problemen. Landelijke inspraak blijft dan zinvol. 
Streekplaninspraak zou, indien dit uitgangspunt ook feitelijk was nagevolgd, 
wellicht grotere invloed hebben gehad. Mogelijk was die invloed achteraf terugge-
draaid. 
. Met deze suggestie, dat een voornemen slechts diskussiestatus heeft, kan niet 
volstaan worden, want dan nog blijft de beleidsmarge op provinciaal niveau 
onduidelijk. De regering zou daarom ook binnen randvoorwaarden, regionaal-ge-
differentieerde verstedelijking toe kunnen staan. De provincie zou dan autonoom 
algemeen rijksbeleid kunnen uitwerken. Deze suggestie is evenmin opmerkelijk 
als die over de status van een beleidsvoornemen, omdat de regering officieel ook 
een regionaal-gedifferentieerde verstedelijking wil toestaan. Onduidelijk is even-
wel wat die randvoorwaarden inhouden. 
. Indien aan beleidsvoornemens een 'inspraakstatus' wordt toegekend, dient het 
handelen van zowel rijks- en provinciale ambtenaren gekontroleerd te worden. 
Ter zake Midden-Gelderland en de Veluwe was er verschil tussen 'zeggen' en 
'doen'; de kontrole ontbrak. Dit zal mede veroorzaakt zijn door politieke rug-
dekking van de I.R.O. door de Min. van V.R.O., die zich op zijn beurt niet heeft 
gehouden aan het door de regering gestelde. De Tweede Kamer heeft niet ge-
toond in deze adekwate kontrole te kunnen uitoefenen. 
. Vanuit een oogpunt van inspraak is het dreigen met aanwijzingen door de 
rijksoverheid funest. De aanwijzingsbevoegdheid dient beter te worden omka-
derd; er zou dienen te worden aangegeven voor welke onderdelen van provinciaal 
ruimtelijk beleid die bevoegdheid 'in het geweer kan worden gebracht'98). 
Uitgaande van de feitelijke ontwikkelingen is het ook zinnig na te gaan wat 
'nodig' is indien een beleidsvoornemen van de rijksoverheid een bijna definitieve 
beslissing is, en in het overleg met een provincie reeds min of meer wordt 
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opgelegd. Het gaat hier om suggesties, die negatieve effekten van een reeds 
gederailleerde p.k.b.-procedure trachten te verminderen. 
. Het is dan de vraag of landelijke inspraak nog langer zinvol is. De regering heeft 
zich dan al min of meer vastgelegd. Inspraak kan nog wel een steunfunktie 
vervullen. Uitgaande van de visie van Mokken99) wordt inspraak dan toch een 
proces met weinig invloedseffekt, en daarmee een nieuw demokratisch ritueel. 
Deze konsekwentie is op rijksniveau nog niet getrokken. 
. De streekplaninspraak komt ook in de knel. Een provinciaal bestuur zou toch 
minstens het dilemma kunnen signaleren en openbaar maken. Zij kan rekening 
houden met het Voornemen', maar dient in elk geval een keuze aan te geven op 
basis van zelfde informatie als deelnemers aan inspraak ter beschikking stond. 
Vervolgens kan dan worden aangegeven of een beleidsvoornemen van het rijk tot 
wijziging van het standpunt aanleiding geeft. 
. Streekplaninspraak komt minder in de knel als alternatieve voorontwerpstreek-
plannen vóór de inspraak naar 'Den Haag' kunnen worden opgestuurd, m.a.w. 
het overleg met de rijksoverheid zou in plaats van gelijktijdig met de inspraak 
vóór de inspraak kunnen plaats vinden, opdat de provinciale beleidsmarge duide-
lijker wordt en een "veto' vooraf kan blijkenlOO). 
. Indien alternatieven tijdens de inspraak minder reëel worden, zou dit toch 
minstens met redenen omkleed kenbaar gemaakt kunnen worden. 
. Het demokratisch funktioneren van gedekoncentreerde rijksdiensten verdient 
ook nader aandacht, zoals overigens ook Scheltema meent. Scheltema signaleert 
dat er als gevolg van de voortschrijdende centralisatie, allerlei gedekoncentreerde 
diensten in het leven zijn geroepen. Hij stelt verder: 'Wat de gedeconcentreerde 
rijksdiensten betreft bestaat nog weinig zicht op de mate waarin deze, gemeten 
aan maatstaven van democratie, bevredigend funktioneren'lOl). Het gaat even-
wel niet alleen om onderzoek. Reeds uit onze analyse blijkt dat oplossingen 
belangrijk zijn. 
Wat gebeurt met de suggesties? Er zijn drie situaties die zich in de relatie tussen 
onderzoeker en beleid voor kunnen doenl02): a) een overwicht van de weten-
schapper over de beleidvoerder; b) het omgekeerde van a); c) een evenwicht. Dit 
onderscheid vertoont verwantschap met de bekende driedeling; het technokra-
tische, decisionistische en pragmatische model. Sommigen geven voorkeur aan 
het derde model. Hierin zou sprake zijn van een kritische wisselwerking tussen 
onderzoeker en politikus. Op grond van de vraag wat de taak van een adviserende 
wetenschapper dient te zijn gaf, volgens FriedrichlOS), ruim veertig procent van 
ondervraagde Duitse ambtenaren het 'decisionistische' antwoord: bij gegeven 
doeleinden de wegen en middelen, aard en gevolgen aanduiden. Niet meer dan 
een vijfde noemde ook als taak het aangeven van alternatieve doeleinden met 
positieve en negatieve aspekten, zonder de vermelding van de voorkeur van de 
onderzoeker. Slechts een op elke vier ambtenaren kende een wetenschapper het 
recht toe tot het uitspreken van een voorkeur voor bepaalde politieke oplossin-
289 
gen. In Nederland is voor zover bekend, geen vergelijkbaar onderzoek ver-
richtl04). Van Tienen merkt wel op: 'Over het algemeen zijn beleidsvoerders 
geheel niet gebrand op een wetenschappelijke analyse van hun beleid. Zo'n ana-
lyse wordt al heel snel gevoeld als kritiek. Men is bang dat er allerlei onjuistheden 
aan het licht komen' 105). Brunt en Brunt merken op: 'Als de onderzoeker zijn 
werk goed gedaan heeft, en de waarheid achter de vele 'fronts' ontdekte, dan 
zullen de onderzochten hem van alle kanten in zijn nek springen; er is duidelijk 
iets ontmaskerd'106). Ctok vanuit een andere gezichtshoek is skepsis geboden. 
Hoogerwerf merkt namelijk op: 'het overheidsbeleid voltrekt zich in Nederland 
minder op basis van empirisch onderzoek dan het kweken van tomaten en het 
fokken van varkens' 107). 
Dat de provincie Gelderland heeft toegestaan om het besluitvormingsproces te 
observeren, mag dan ook opmerkelijk heten. Op grond van het gestelde mag toch 
verwacht worden dat de suggesties beperkte aandacht en doorwerking hebben 
gehad op rijks- en provinciaal niveau. 
Op rijksniveau is het invloedseffekt beperkt gemeten. Door de R.A.R.O.108) ¡s 
in 1978 de eigen inspraaknota uit 1970 geëvalueerd. Enkele genoemde onder-
zoeksresultaten zijn daarbij in beschouwing genomen. Deze R.A.R.O. wijst wel 
op onze resultaten en derhalve op de noodzaak de politiek-bestuurlijke kondities 
voor inspraak te verbeteren, maar werkt dit niet nader uit. 
Dat de status van nota's nader bepaald dient te worden is weliswaar ook door 
anderen vanuit verschillende gezichtshoeken bepleit (bijv. In 't Veld, Scholten) 
maar de regering heeft zich op dit punt nog niet uitgesproken. Wellicht gaat de 
Werkcommissie Verticale Coördinatie Ruimtelijke Ordening en de Werkgroep 
Complementair Bestuur, beiden door een Minister (van V.R.O. resp. BiZa.) 
ingesteld, in de toekomst hier nog op in. 
Aangezien de onderzoeker met het provinciaal bestuur van Gelderland regelmatig 
aan de tafel heeft gezeten (in kommissieverband)! 09) zou, althans volgens de 
onderzoeker, 'enigszins' volgens het pragmatische model gewerkt worden. Er is 
daarom te verwachten dat van enige invloed van de onderzoeker op provinciaal 
participatiebeleid sprake is, ondanks genoemde skepsis. 
. Dat de kondities voor inspraak dienen te verbeteren is in Gelderland in 1977 
ook door Gedeputeerde Staten erkend. G.S. stellen: 'Voor een (...) deel is de 
relatief geringe mate van invloed terug te voeren op de kennelijk nog onvoldoen-
de wederzijdse afstemming van enerzijds inspraak en anderzijds bestuurlijk pro-
ces. Deze kwestie zal bij toekomstige procedures bijzondere aandacht vra-
gen' 110). Deze konklusie was voornamelijk op onze eerder gepresenteerde bevin-
dingen gebaseerd. 
. G.S. nemen de suggestie over dat de speelruimte voor bestuur en inspraak vóór 
de start van inspraak duidelijk dient te zijn. Ontstaan hierin veranderingen dan 
dient dit aldus G.S., nadrukkelijk ook openbaar te worden gemaakt. 
. De opmerking van G.S. dat alle betrokkenen zich terdege bewust zouden zijn 
geweest van het voorlopige karakter van de Verstedelijkingsnota is onjuist; tij-
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dens het besluitvormingsproces is — blijkens observatie — een enkele keer gewe-
zen op het voorlopige karakter, maar verder is er van uitgegaan, als zou de nota 
aanvaard beleid zijn (ook dat is expliciet gesteld, blijkens de nota uit 1975 die 
verslag doet van het overleg). G.S. menen dat voor de gevolgde praktijk geen 
bruikbaar alternatief aanwezig was. 
. G.S. willen ook P.S. meer inlichten over haar participatiebeleid, zodat misver-
standen over de 'weging' van inspraakresultaten beperkt kunnen worden. 
. Kontakt van G.S. met de Min. van V.R.O. over de Vetohouding' van de rijks-
overheid heeft niets opgeleverd. 
7.3. Invloed nader bezien 
7.3.1. Midden-Gelderland en Veluwe 
In maart 1976 is door Gedeputeerde Staten de keuzenota gepubliceerd. Met de 
keuze van een gemodificeerd alternatief Ha is G.S. 'om' gegaan in vergelijking 
met officieuze voorkeur vóór de inspraak (was III). Provinciale Staten hebben 
ook voor een gemodificeerd IIa gekozen, en daarmee een iets andere keuze 
gemaakt dan het vroegere beleid op basis van een tweetal streekplannen voor 
delen van Midden-Gelderland. 
De keuze van G.S. viel niet samen met de eerste voorkeuren van de bevolking 
(IIb), rijksinstanties (III), een stadsgewest (IIb) en het merendeel van de gemeen-
ten (IIb). Uitgaande van de tweede voorkeur valt de provinciale keuze samen met 
de tweede voorkeur van rijksinstanties en de inspraak. De rijksvoorkeur is meer 
gehonoreerd omdat Ha in het verlengde ligt van III en IIb niet. 
De verwachting in provinciale kring was vóór de inspraak dat III misschien een 
kompromis zou zijn dat 'goed zou vallen', en dat de diskussie zich op de hoofd-
ingangen zou koncentreren. Deze verwachting is niet uitgekomen, doordat III 
geen kompromis bleek (verzet bij een meerderheid van gespreksgroepen) en de 
diskussie vooral ging over de varianten op het II-alternatief. Hieruit blijkt dat de 
provincie niet vóór de inspraak 'reeds wist wat er uit zou komen'. Voor de 
stelling van Schmidt-Rehlenberg c.s.l Ш, dat een instantie die alternatieven ter 
diskussie stelt, de uitslag reeds van te voren heeft gekalkuleerd, zijn dus in dit 
geval geen indikaties gekregen. Volgens G.S. heeft de inspraak invloed gehad bij 
het wegstrepen van bepaalde alternatieven, zij het dat G.S. ook wisten dat deze 
weg te strepen alternatieven niet haalbaar waren bij de rijksoverheid (тл.Міп. 
van V.R.O.). Dus: de inspraak gaf een versterking van iets waartoe G.S. toch al 
geneigd waren (reduktie van onzekerheid). 
Enige invloed van de inspraakresultaten op de keuze uit alternatieven is wel 
aanwezig geweest. In de ambtelijk-bestuurlijke voorbereiding van de G.S.-keuze 
heeft de meerderheidskeuze en de argumentatie de tongen los gemaakt. Inspraak 
heeft indirekt geleid tot enige intensivering van de beleidsvoorbereiding, in de zin 
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van het uitdrukkelijker geven en aanscherpen van argumentaties voor en tegen 
bepaalde voorstellen, en het nogmaals bezien van bepaalde uitgangspunten. 'In-
houdelijk' gezien is o.a. naar voren gekomen: de bezorgdheid bij de bevolking 
dat grote bouwlokaties niet leiden tot aantrekkelijke woonmilieus, en zorg om-
trent de groei en leefbaarheid van kleine kernen. Voor sommige ambtenaren 
wonnen de inspraakresultaten aan waarde, omdat juist een planologische studie 
van het gewest Nijmegen, m.b.t. deze en andere punten, alsmede eigen gewestelij-
ke inspraak en politieke 'weging', tot eenzelfde keuze hadden geleid als de 
streekplaninspraak. Inspraak was voor hen een soort tegen-expertise. 
Inspraak draagt ook indirekt bij tot veranderingen in de aard van nota's van de 
provincie. Nota's geven thans meer dan vroeger argumentaties, en lijken iets 
konkreter te worden. 
Voor bestuur geldt dat inspraak bij de overwegingen is betrokken en dat indirekt 
van de Middengelderse resultaten enige uitstraling is uitgegaan op de G.S.-keuze 
(later) voor de Veluwe, in die zin dat woningbouw globaal gesteld wat meer is 
toegestaan in een 'tweede laag van kernen onder de grotere plaatsen'. 
De invloed van de inspraakresultaten rond de Veluwse voorontwerpen lijkt gro-
ter te zijn geweest dan die van de inspraak uit Midden-Gelderland op de keuze 
voor dit gebied. Dit wordt veroorzaakt doordat de Veluwse resultaten in de lijn 
lagen van het rijksstandpunt. In feite is eerder sprake van een 'gratis lift' of 
'invloed per toeval'. 
De invloed van de inspraak op de keuze uit de voorontwerpen is duidelijk veel 
groter geweest dan die over wegentracés. Indien dit onderwerp niet ter diskussie 
was geweest, was de keuze van G.S. met grote waarschijnlijkheid dezelfde ge-
weest. De resultaten zijn slechts een keer in algemene zin genoemd in een provin-
ciale nota, en nauwelijks aan de orde geweest in het ambtelijk-bestuurlijk beleids-
voorbereidingsproces. Dat beslissingen over tracés zijn genomen, was niet in 
overeenstemming met hetgeen vóór de inspraak was afgesproken en in een bro-
chure was meegedeeld. Officieel was toen gesteld dat de diskussie over tracés 
slechts een eerste zou zijn; er zou nog een aparte procedure volgen. G.S. en P.S. 
hebben deze spelregel overtreden. Zoals ook voor de rijksoverheid eerder is 
gekonstateerd kan hier voor de provincie worden gesteld dat zij zich niet houdt 
aan zelf geformuleerde spelregels en derhalve onbetrouwbaar is gebleken. De 
uitvoering van participatiebeleid onttrekt zich aan het notabeleid. 
Aan de alternatieven lagen gemeenschappelijke uitgangspunten ten grondslag. De 
invloed op de keuze uit alternatieven is groter geweest dan op de uitgangspunten; 
deze uitgangspunten zijn na de inspraak niet gewijzigd. Inspraakresultaten zijn 
op een aantal punten als steun gebruikt, of meningen zijn tegen elkaar wegge-
streept. Zowel ten aanzien van de altematiefkeuze als de beslissing over uitgangs-
punten en wegentracés is door de provincie informatie gebruikt die participanten 
niet ter beschikking stond. Op grond hiervan is de volgende merkwaardigheid 
gekonstateerd. 
Indien een inspraakprocedure kort duurt, kan de visie van participanten nauwe-
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lijks uitkristalliseren; de invloed zal relatief gering (kunnen) zijn. Naarmate de 
procedure langer duurt is de kans op diepgang in visie groter en daarmee de 
potentiële invloed, maar kunnen ook nieuwe studies, of beleidsvoornemens van 
de rijksoverheid bekend worden, die de invloed beperken, etc. 
De invloed van inspraakresultaten is niet alleen beperkt door de opstelling van de 
rijksoverheid (die de VERNO-paragraaf voor Midden-Gelderland aanvaard wilde 
zien) en het gedrag van G.S. (G.S. die subsidies wilde Ontvangen' voor de uitvoe-
ring van woningbouwplannen, en het risiko van extra-werk, dat het gevolg zou 
zijn van een aanwijzing tot herziening van het streekplan, wilde vermijden). De 
positie van de streekkommissie speelde ook in zoverre een rol, dat de kommissie 
geen sanktiemogelijkheden had bij een van de inspraak afwijkende keuze. Het 
ontbreken hiervan is ten dele het gevolg van de beperkte mogelijkheden die de 
provincie de kommissie gaf. De kommissie beschikte niet over eigen financiën, en 
kon geen eigen alternatief ontwikkelen, doordat het steun zoeken bij een univer-
siteit of hogeschool hiervoor Verboden' werd. 
De mate waarin de inspraakresultaten gehonoreerd zijn, is ook beïnvloed door 
bestuurlijke strategie (G.S.). Van bestuurszijde (G.S.) is verondersteld dat een 
keus die afweek van de meerderheidskeuze geringe politieke konsekwenties zou 
hebben. Een ruime honorering van Middengelderse resultaten werd ook onge-
wenst geacht omdat hierdoor bij de bevolking uit andere streekplangebieden te 
hoge verwachtingen zouden ontstaan. Overwegingen van politiek prestige speel-
den eveneens een rol ('provincie moet zijn gezicht laten zien'). 
Een strategie die ook wel eens gekonstateerd wordt is dat bijv. een regering in 
een wetsvoorstel een aantal voorstellen opneemt waaraan zijzelf weinig behoefte 
heeft. Deze voorstellen laat men dan vallen na diskussie in het parlement (wissel-
geld). Zo bereikt men dat men 'overhoudt wat men wil', en het parlement het 
gevoel krijgt invloed gehad te hebben. Er is geen aanwijzing dat G.S. in Gelder-
land een dergelijke taktiek ten opzichte van P.S. zouden hebben toegepast, 
d.w.z. dat G.S. juist de inspraak wat minder zouden hebben gehonoreerd, opdat 
frakties 'met inspraakresultaten in de hand' wat zouden kunnen afdingen op de 
G.S.-keuze, en zo 'punten zouden kunnen scoren'. Alhoewel wel in algemene zin 
gedacht is over wisselgeld, hebben inspraakresultaten hierbij geen rol gespeeld. 
Zou de streek (gemeenten en bevolking) niet in meerderheid pro IIb gekozen 
hebben, dan zou vermoedelijk de keuze van G.S. toch meer in de richting van 
alternatief III zijn gegaan. In een bepaalde fase van het besluitvormingsproces 
was ook een meerderheid van P.S. pro IIb. In het eerste P.S.-debat staakten de 
stemmen over een motie tot keuze van IIb. Eerst in het tweede debat kon het 
G.S.-voorstel, nadat politieke ruil was voorbereid en door G.S. koncessies waren 
gedaan, worden aanvaard. Op de rol van P.S. wordt nu nader ingegaan. 
Eerder is reeds aangegeven dat de autonomie van P.S. feitelijk beperkt was door 
wat een statenlid 'het diktaat van het rijk' noemde. P.S., gewesten, gemeenten en 
bevolking zaten in hetzelfde schip. P.S. waren ook slechts, aldus een statenlid, 
'een inspraakgroep'. 
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Een belangrijke koncessie van G.S. aan P.S. is geweest dat het streekplan na 
vaststelling regelmatig geëvalueerd zal worden, en zo nodig herzien. P.S. wilde 
hiermee de mogelijkheid houden om het streekplan in de toekomst meer naar IIb 
te buigen. De 'strijd' is dus naar de toekomst verlegd; de besluitvorming is slechts 
tijdelijk afgerond. Onduidelijk is evenwel of burgers er na streekplanvaststelling, 
bij de evaluatie, nog aan te pas komen. Het risiko bestaat dat burgers geen enkel 
zicht op eventuele verschillen tussen 'tekst' (of plan) en wat feitelijk gebeurt 
krijgen. 
Dat de strijd doorgaat blijkt ook hieruit dat na de P.S.-keuze in 1976 allengs 
weer vragen rezen over de interpretatie door G.S. van de beslissing, en gemeen-
ten, gewesten en rijk in diskussie blijven met de provincie, maar de bevolking 
niet. Een dilemma blijkt dat inspraak op slechts enige momenten plaats vindt, 
terwijl procesplanning ook na vaststelling van een plan steeds opnieuw bezinning 
vraagt. Onduidelijk was begin 1979 ook hoe de provincie de relatie procesplanning-
politieke diskussie ziet, omdat in 1976 overwogen is om een evaluatie eerst 4 jaar na 
vaststelling te doen plaats vinden. Inspraak en Provinciale Staten zouden bij de 
procesplanning uit de boot kunnen gaan vallen. 
Aandacht van frakties aan en waardering van inspraakresultaten blijken voor wat 
Midden-Gelderland betreft samen te hangen: weinig aandacht bleek samen te 
gaan met een lage waardering en meer aandacht met meer waardering. Er is ook 
verband tussen het meerderheidsresu/faai uit de inspraak en de fraktie-of partij-
visie op ruimtelijke ordening: sluit het resultaat niet aan, dan is de aandacht ook 
minder. 
In de Midden-Gelderland-debatten besteedde het C.D.A. de meeste aandacht aan 
inspraak, en de P.v.d.A. de minste. Dit is om twee redenen opvallend: 
(a) Gelderland kent een afspiegelingskollege. In G.S. zijn vertegenwoordigd: 
C.D.A., P.v.dA. en V.V.D. De inspraak bij streekplanontwikkeling is ontwikkeld 
na diskussie in P.S., waarbij dus G.S. én P.S. een inspraakbeleid ontwikkelden. 
Hiervan uitgaande, alsmede het feit dat de P.v.d.A. het inspraakbeleid eerder niet 
bekritiseerd had,is de geringe aandacht opvallend. 
(b) De P.v.d.A. heeft 'inspraak' en demokratisering hoog in het vaandel geschre-
ven. 
Vergelijking met de Veluwe wijst op het volgende. 
De P.v.cLA-houding t.a.v. de Veluwse en Middengelderse inspraakresultaten 
blijkt negatief; er is in beide debatten vrijwel geen waarde aan toegekend. De 
enige aandacht in het Veluwe-debat bestaat uit een 'algemene dankzegging' aan 
de bevolking. Wel wordt nadrukkelijk het overleg met eigen P.v.d.A.-afdelingen 
genoemd. De P.P.R. relativeerde in het Veluwe-debat de inspraakresultaten niet, 
in tegenstelling tot in het debat over Midden-Gelderland, en kende er duidelijk 
waarde aan toe 'met een positieve klemtoon'. De К КД-fraktie gaf in het Mid-
den-Gelderland-debat een positieve betekenis aan de inspraak (de pers noemt het 
'koketteren') maar ging er in het Veluwe-debat volledig aan voorbij. De politieke 
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visie bleef wel dezelfde, evenals die van de P.v.d.A. DeV.V.D. pleitte in beide 
gevallen voor beperkte koncentratie van woningbouw, maar 'kon' de Veluwse 
inspraakresultaten niet gebruiken, omdat 80 procent van de gespreksgroepen 
voor een sterk koncentratiemodel was (m.b.t. woningbouw). De P.v.d.A. was 
m.b.t. Midden-Gelderland en de Veluwe vóór iets grotere koncentratie. Alhoewel 
in de Veluwe van parallelliteit sprake was (gespreksgroepen en P.v.d.A. waren 
voor koncentratie) worden de inspraakresultaten niet 'gebruikt'. Het C.D.A. is 
op dezelfde lijn gebleven en wel in voor de gespreksgroepen positieve zin. Het 
C.D.A. zat in beide gevallen op het spoor van de bevolking, en vermeldt dit ook. 
Het C.D.A. en de PJ.R. signaleerden t.a.v. de Veluwe dat de konklusie van G.S. 
dat de bevolking voor een 'genuanceerde koncentratie' zou zijn, niet (geheel) 
terecht was. Daarmee stellen zij aan de kaak dat ook G.S. hebben geprobeerd 
met hun voorstel, dat weliswaar van alternatief I (koncentratie) uitging maar 
toch ook H-elementen in zich droeg, de inspraakresultaten teveel 'naar zich toe 
te halen'. Ietwat overdreven gesteld blijkt in het algemeen: inspraak wordt beju-
beld, naarmate het uitkomt. Inspraak en politiek staan haaks op elkaar. Niet 
zonder reden is daarom door deelnemers aan inspraak gesproken over 'gesjoe-
mel'. Begrijpelijk is daarom ook dat inspraak wel houdingen en inzichten van 
burgers heeft veranderd, maar dat juist het vertrouwen in politieke partijen niet 
of nauwelijks is gegroeid. Dit pleit voor kontinuering van de Gelderse praktijk, 
nl. dat de inspraakresultaten rechtstreeks gerapporteerd worden naar G.S., en 
dus niet naar P.S. Probleem is evenwel dat G.S. sterk onder druk blijken te staan 
van de rijksoverheid, en wel in een eerdere fase van planontwikkeling dan vroe-
ger. Dus inspraak dreigt zowel bij G.S. als P.S. in het gedrang te komen. Merk-
waardig is dat frakties soms, afgezien van de overeenstemming tussen partijpro-
gramma's en fraktievisies enerzijds en uitkomsten uit inspraak anderzijds, niet 
eens aandacht besteden aan de inspraak. 'Er gebeurt te weinig mee', zoals ook 
wel in de pers is gesteld. Het kan een tamelijk reële inschatting zijn te veronder-
stellen dat als frakties strak blijven vasthouden aan (meer of minder gedetailleer-
de) partijvisies frakties weliswaar kunnen kennis nemen van 'wat bij de bevolking 
leeft', maar dat inspraak geen reële aanvulling is op het werk van P.S. 
Er zijn zeker een drietal voor de hand liggende mogelijkheden, indien inspraak in 
de toekomst van belang wordt geacht. 
(a) Inspraak Ophangen' aan G.S., waarbij de rijksoverheid ruimte geeft voor 
honorering van inspraakresultaten door de provincie middels decentralisatie van 
ruimtelijk ordeningsbeleid van het rijk naar de provincie (overheveling van ta-
ken). 
(b) Een tweede mogelijkheid is inspraak Ophangen' aan P.S. doordat politieke 
gespreksgroepen gevormd worden. Zoals de eerste mogelijkheid niet onmiddellijk 
gerealiseerd zal worden, kan dit ook gelden voor de tweede. Bezwaar is ол. dat 
G.S. niet direkt geïnteresseerd zullen zijn in organisatie van dergelijke inspraak, 
partijen ook niet en sommige burgers niet van een politieke groep deel willen 
uitmaken. 
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(с) Een variant op a en b is die waarbij de inspraakresultaten gerapporteerd 
worden aan G.S., G.S. steeds zo duidelijk mogelijk de marges voor diskussie en 
honorering aangeven vóór de inspraak, en P.S. zichzelf verplichten op inspraak in 
te gaan vóór de eigenlijke diskussie over een beleidskeuzevraagstuk. Dit laatste is 
een kwestie van procedurele aard. 
Wegentracés vormden het tweede onderwerp in de Middengelderse inspraak. De 
aandacht voor de inspraakresultaten is zowel bij G.S. als P.S. als geheel vrijwel 
afwezig geweest. G.S. hadden in 1975 hierover nog een extra-procedure toege-
zegd. Deze toezegging is niet gehonoreerd. Er is achteraf wel verwezen naar 
andere procedures, o.a. van gemeenten en de (nationale) Raad voor de Water-
staat. De streekkommissie had zich over deze toezegging nog tot P.S. gewend. 
P.S. zijn hier volledig aan voorbij gegaan ('non-decision-making')l 12). 
T.a.v. Midden-Gelderland bleek dat deelnemers aan de inspraak de betekenis die 
frakties toekennen aan inspraakresultaten, wel overschatten. Met name de door 
de P.v.d.A. toegekende invloed aan de resultaten is sterk overschat. Deelnemers 
kenden een positiever oordeel toe aan de P.v.d.A.-visie over resultaten dan feite-
lijk het geval is gebleken. 
De opstelling van grote frakties terzake resultaten is zodanig dat aan de partij-
visie over het algemeen meer betekenis wordt toegekend dan aan inspraakresulta-
ten, alhoewel frakties bij de kompromisvorming ook wel bijdraaien, en de eigen 
visie dan enig geweld aan doen. Ondanks het feit dat ongeveer een derde van de 
deelnemers lid was van een politieke partij is toch de helft van de deelnemers van 
mening dat de meerderheidsvisie uit de inspraak een grotere betekenis dient te 
worden toegekend dan de partijvisie, of de mening van de achterban van een 
partij. Dit wijst er op dat het gedrag van frakties t.a.v. inspraak in de ogen van 
deelnemers op den duur 'nietgoed kan gaan', ook al wordt de eigen verantwoor-
delijkheid van een gekozen orgaan erkend. 
'In Gelderland is het nog juist goed gegaan'. Vanuit frakties is wel gevreesd dat 
de P.S.-debatten over Midden-Gelderland en de inspraak een negatief effekt zou-
den hebben, in de zin van verlies van vertrouwen in inspraak. Het dagelijks 
bestuur is daarom gevraagd 'op pad te gaan'. Dit heeft enig effekt gehad, in de 
zin van groei van begrip. Voor verlies aan vertrouwen is bij nader inzien toch 
minder aanleiding geweest, mede omdat deelnemers en niet-deelnemers tamelijk 
slecht geïnformeerd waren over de feitelijke gang van zaken. De geringe kennis 
speelt frakties in de kaart. Het blijkt dat frakties zich nogal wat kunnen permit-
teren. Twee andere aanwijzingen, (a) De debatten hebben nauwelijks een wijzi-
ging in partijvoorkeur van 'insprekers' tot gevolg gehad, indien enkele maanden 
na de turbulente debatten P.S.-verkiezingen gehouden zouden zijn, ondanks de 
opzienbarende diskussies in de pers, o.a. tussen statenleden onderling, en on-
danks de nog maanden voortdurende nawerking van de debatten in P.S. zelf en 
in de pers. (b) De waardering van een fraktie voor inspraak wordt overschat door 
een aantal deelnemers. 
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De argumenten om aan inspraak geen betekenis toe te kennen of weinig, zijn in 
een aantal gevallen meer op formele gronden gebaseerd (bijv. inspraak dient 
gerelativeerd want niet-representatief) dan op inhoudelijke gronden. Ook dit 
punt roept dus weer vragen op. Het geeft ook een argument voor de volgende 
stelling: weliswaar is de bijdrage van inspraak aan de realisering van de doelstel-
ling kwaliteitsverbetering van beleid beperkt geweest maar het niveau van diskus-
sie van frakties over de waarde van inspraak was ook niet steeds 'om over naar 
huis te schrijven', volgens provinciale ambtenaren. 
Een meerderheid van deelnemers vindt de invloed van de inspraak tamelijk ge-
ring, maar anderzijds acht 57 procent deze niet onvoldoende. De invloed wordt 
niet overschat omdat de invloed van 'het rijk' groter wordt geacht dan die van de 
bevolking, maar de provinciale autonomie wel. 
Het hoge percentage deelnemers dat de invloed niet onvoldoende acht wordt 
veroorzaakt door onder meer de inschatting van de rijksin vloed .maar ook door-
dat sommigen met geringe invloed genoegen nemen. Het blijkt onjuist te denken 
dat het alle deelnemers om invloed te doen is. De wens tot invloed staat bij 
sommigen voorop. Anderen nemen deel om informatie te krijgen, of zien — de 
eigen funktie van gekozen organen erkennend - inspraak meer als het ter tafel 
brengen van visies, overwegingen en argumentaties. Weer anderen nemen deel 
vanuit weer andere motivaties (kennismaking met streek, zien of inspraak wel 
kan, etc). Hiervan uitgaande is het dan ook niet juist te stellen dat een tamelijke 
geringe invloed er toe zou leiden dat een meerderheid van burgers teleurgesteld 
is. 
De inspraakprocedure is een instemmingsprocedure (wel instemming, beperkte 
invloed). 
Opmerkelijk is dat een kombinatie van meningen bij deelnemers kon worden 
gekonstateerd: enerzijds skepsis over de grootte van de invloed, vertrouwen in 
inspraak en begrip voor problemen bij het maken van overheidsbeleid en instem-
ming met beleidskeuzen, anderzijds de opvatting van een meerderheid van deel-
nemers dat toch zeker van enige demokratisering sprake is. Konfrontatie van 
deze meningen met analyse van het besluitvormingsproces (o.a. via observatie) 
wijst er op, dat inspraak meer tot groei in vertrouwen heeft geleid via steun of 
instemming achteraf, dan dat eisen uit de inspraak vooraf verwerkt zijn in de 
beslissing via invloed. De 'vertrouwensdemokratie' (aanvaarding beleid) is dus 
meer gebaat geweest met de inspraak dan de 'participatiedemokratie' (inspraak 
als middel tot beïnvloeding). Anders gesteld: meer gezagsverhoudingen op andere 
basis dan dat inspraak veel gedaan zou hebben aan invloedsvergroting. De provin-
cie kon tevreden zijn. Doel was voor haar: 'een betere aanvaarding van beleid'. 
Hier past een kanttekening. De vertrouwensdemokratie verbetert eigenlijk niet 
als de keuze door burgers wel aanvaard is, maar dit niet 'op goede gronden' is 
gebeurd. Voor Midden-Gelderland bleek dat een meerderheid van geihformeerde 
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deelnemers de G.S.-keuze overtuigend vond, nadat men deze G.S.-nota ont-
vangen had. 
Het blijkt dat het provinciaal bestuur vrij ver kan gaan in het bepalen van een 
keuze op basis van háár argumenten, indien in elk geval regelmatig informatie 
wordt teruggespeeld naar de bevolking. Deelnemers zijn ook te bepraten. 
Bij de deelname aan terugmeldingsbijeenkomsten is geen sprake geweest van 
zelfselektie (juist deelname van kritici van G.S.-beleid of thuis blijven' van kri-
tici). Daarom is temeer opvallend dat meer bezoekers de G.S.-argumentatie voor 
de keuze overtuigend achten, dan niet-bezoekers. Daarnaast bleek dat meer be-
zoekers dan niet-bezoekers de invloed van de Verstedelijkingsnota op de G.S.-
keuze groot achten, maar ook dat meer bezoekers (in totaal een meerderheid, nl. 
52 procent) die invloed onjuist achten, omdat het parlement zich er nog niet 
over had uitgesproken. Deze bijeenkomsten scherpen de kritische instelling dus 
ook wel aan. 
De terugmeldingsbijeenkomsten zijn door de provincie, volgens de officiële le-
zing, gezien als een laatste kans op invloed voor burgers, zij het dat dit in de 
uitnodigingen aan participanten niet vermeld was. De aktieve deelnemers zien 
evenwel deze bijeenkomsten meer als een laatste gelegenheid voor G.S. om steun 
te krijgen voor het keuzevoorste], dan als een mogelijkheid voor burgers zelf om 
invloed uit te oefenen op de keuze van P.S. 51 Procent is het eens met deze 
stelling, terwijl 29 procent meent dat eerder van invloed sprake is, en 18 procent 
het niet weet. Vergelijkbare percentages voor gespreksleid(st)ers waren: 54, 37 
en 9. Dat de instemming van participanten een steunfunktie heeft vervuld, blijkt 
uit observatie. 
Volgens meer bezoekers van de terugmeldingsbijeenkomsten dan niet-bezoekers 
hebben deze bijeenkomsten meer gediend als een laatste mogelijkheid tot rekru-
tering van steun voor het provinciaal bestuur, dan als een laatste kans op invloed 
voor burgers. 
Volgens 70 procent van de bezoekers met een oordeel op dit punt was sprake 
van een mogelijkheid tot steun, tegen 62 procent van de niet-bezoekers. Verder 
is gebleken dat een beheersingstechnologie is ontstaan, niet alleen om het gedrag 
van een streekkommissie te reguleren (zo dit nodig was) maar ook om burgers 
tot instemming te brengen. Voor dit laatste waren overigens reeds vanuit de 
politieke sfeer allerlei middelen voorhanden. Burgers is wel invloed aangepraat, 
die er niet of nauwelijks was, blijkens observatie van het besluitvormingsproces 
en gesprekken met topambtenaren. 
De inspraakresultaten uit de tweede fase van planontwikkeling zijn van meer 
betekenis geacht door G.S. dan die uit de eerste. Wordt uitgegaan van enquête-
gegevens uit 1973 en 1976 van deelnemers in de eerste en tweede fase dan is er 
in enkele opzichten vooruitgang geboekt. De informatieverstrekking van provin-
cie naar bevolking is verbeterd, evenals van deelnemers naar provincie. Inspraak 
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heeft als sociale techniek tot meningspeiling in de tweede fase voldaan, als me-
ningen van deelnemers als Indikatoren worden gebruikt. Dit geldt voor een meer-
derheid van deelnemers. Op het punt van honorering van inspraakresultaten door 
bestuur was niet van een optimalere situatie sprake, volgens burgers. 
Uitgaande van een beperkt invloedseffekt kan toch niet zonder meer gesteld 
worden dat de inspraakresultaten slechts ter garnering gediend hebben en niet 
serieus zijn genomen. De betekenis van de inspraakverlening op zich lag reeds 
hierin: 
. dat de noodzaak zich voordoet het onderwerp van diskussie en de beslispunten 
tot de kern van wezenlijke taken in te dikken; 
. dat het noodzakelijk is uitgangspunten en normen duidelijk naar voren te 
brengen; 
. druk ontstaat op de verschaffing van aktueel cijfermateriaal, logische opbouw 
van nota's, etc; 
. druk ontstaat op het tijdig gereed komen van nota's. 
Het inspraakproces zelf heeft ten dele een beperktere betekenis, als juist deze 
genoemde punten adekwater zijn afgehandeld (cijfers juist zijn, etc). Gaf de 
Veluwse procedure (eerste ronde) wel aanleiding om op verzoek van deelnemers 
aan de inspraak cijfers te herzien (ook invloed), in Midden-Gelderland was hier-
voor geen aanleiding. 
Uit het vorenstaande komt een bevestiging naar voren van een konklusie uit het 
onderzoek van Onibokun en Curry, nl. dat burgers een als beperkt gepercipieerde 
invloed reeds als een stap vooruit beschouwen ten opzichte van wat men gewend 
is en daarmee dan voorlopig genoegen nemen 113). 
De resultaten sluiten ook aan op die van Beek (zie par. 1), die beperkte betekenis 
konstateerde van inspraakresultaten, uit door gemeenten ontworpen procedures. 
Er is enigszins sprake geweest van pseudo-participatie, als deze als volgt wordt 
gedefinieerd: de door burgers gepercipieerde invloed is groter geweest dan de 
feitelijke. De gepercipieerde en de feitelijke invloed is gering, waar burgers is 
verteld dat de inspraakresultaten enige invloed hadden op een punt, waar die 
toch uiterst beperkt of afwezig is geweest. De studie die verricht is naar de 
mogelijkheid te komen tot zgn. wervende woonmilieus heeft naderhand bij de 
planontwikkeling ook nauwelijks een rol van betekenis gespeeld. 
Omdat de G.S. de voorwaarden voor inspraak hebben geschapen, en aksent 
hebben gelegd op aanvaarding van beslissing, kan gekonkludeerd worden: 'er 
komt uit wat er in gestopt is'. 
Overigens is inspraak op provinciaal beleid niet meer beperkt tot streekplanont-
wikkeling. In 1977 zijn in Gelderland bestaande participatieprocedures doorge-
licht. Kt heeft geleid tot een modelprocedure voor ontgrondingen en een voor 
gemeentelijke herindeling. Een procedure voor de ontgronding in een deel van de 
zgn. Marspolder (1977) is in zoverre positief te evalueren dat de inspraakresulta-
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ten volgens betrokken provinciale ambtenaren en bestuurders duidelijk invloed 
hebben gehad ('er is een andere keuze gemaakt dan men aanvankelijk in het 
hoofd had'). In het kader van herindeling!^) heeft in 1977 een bepaald dorp 
zelfstandig via een referendum kunnen bepalen waarbij men zou worden inge-
deeld. Een procedure over toekomstig provinciaal beleid ten aanzien van kunst-
zinnige vorming heeft weinig of geen invloedseffekt gehadl 15). 
7.3.2. Invloed elders 
7.3.2.1. Overige streekplannen en stmktuurplannen 
Dat het invloedseffekt beperkt is geweest komt voor deelnemers over het alge-
meen niet als een verrassing. Uit onderzoek in twee Gelderse regio's (= streken) 
komt naar voren dat ongeveer de helft van de participanten van 18 jaar of ouder 
verwacht dat inspraakresultaten met betrekking tot de gewenste ontwikkeling 
van een streek, weinig of geen invloed hebben op beslissingen van Provinciale 
Staten. Dat inspraak primair verleend zou worden om de bevolking meer dan 
vroeger enige invloed op beleid te geven, geloofde in de periode 1973-1974 
slechts 9 procent van Veluwse en Middengelderse participanten 116), 
Ook een onderzoek in de Zaanstreek toont dat de eigen bedoelingen van partici-
panten over het algemeen blijken af te wijken van de intenties met inspraak, die 
de deelnemers aan een overheid toeschrijven. Het eigen doel stelt men daarbij 
hoger dan dat van de overheid. 'Het eigen doel werd door minder deelnemers 
bereikt geacht, dan men het doel van de overheid bereikt achtte'HT). Er is 
sprake van skepsis over het invloedseffekt. Onderzoek onder bestuurders toont 
nadrukkelijk dat skepsis van burgers terecht is. Een aantal bestuurders weigert in 
te zien dat er belangrijke redenen zijn in het funktioneren van de 'representatieve 
demokratie' die de roep om inspraak verklaren 118) (zie hoofdstuk 2). Dit geldt 
vermoedelijk ook voor planologen in overheidsdienst. Er is niet alleen een kloof 
tussen enerzijds de brede kennisname, die Faludi's ('gezaghebbende') opvattingen 
over planningteorie in algemene zin in planologenland hebben gekregen 119) en 
de meer beperkte kennisname van Faludi's denkbeelden over participatie ander-
zijds, maar ook een kloof tussen denkbeelden van bestuurders en die van Paludi 
over participatie. Paludi meent dat 'case-studies' steeds weer laten zien dat plan-
ners beslist niet deskundig zijn op alle terreinen, dat hun voorstellen vaak inkom-
pleet zijn, onvoldoende onderzocht en niet tegemoet komen aan de wensen uit 
de samenleving. 'Zelfs het beste multidisciplinaire team kan bij de aanvang van 
de werkzaamheden niet alle belangrijke kennis verenigen die nodig is om meer 
ingewikkelde planningsproblemen op te lossen' 120). Inspraak is niet onzinnig ter 
reduktie van onzekerheid. Welke onzekerheid? 
Volgens Friend en Jessopl21) betreft het onzekere de aard van de omgeving, de 
mogelijke gevolgen van voorgestelde akties, de wenselijkheid bepaalde waarden 
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ten koste van andere te bevorderen en de intenties van andere diensten, werk-
zaam op andere gebieden of andere overheidsniveaus. Zelfs gedegen onderzoek 
zou de twee laatstgenoemde onzekerheden niet kunnen verminderen! 22). in 
Gelderland is dat ook niet geschied en is gekozen voor inspraak en koördinatie. 
Als zich evenwel een botsing voordoet of gekozen moet worden voor reduktie 
van vooral een van beide onzekerheden blijken toch dat de 'intenties van andere 
diensten' van het grootste belang zijn. Tegenover centralisatie van bovenaf wordt 
geen grote mobilisatie van onderop gesteldl23). Deelnemende burgers blijken 
'bescheiden', wetende dat de rijksinstanties hun mening ook geven. De rijks-
instanties stellen zich, wetende dat burgers hun mening geven, juist 'hard' en niet 
bescheiden op. Berg stelt zelfs: 'elke organisatie streeft naar behoud of groei van 
de eigen positie'124). 
Over invloed is overigens meer bekend. De bevolking van het Zuidelijk Wester-
kwartier bleek in 1972 sterk 'gedepriveerd': meer dan driekwart voelde zich in 
meer of mindere mate niet betrokken bij de besluitvorming van de overheden in 
het gebied. Het ligt derhalve voor de hand dat de deelnemers aan de inspraak 
over de toekomst van het gebied optimistisch zijn en elke poging tot inspraak als 
'winst' zien: 80 procent denkt dat de overheden rekening zullen gaan houden 
met de participatieresultaten 125). 
Tot nu toe ging het in deze paragraaf over de verwachte invloed op beleid buiten 
Gelderland. Wat zijn de verwachtingen in termen van Voldoende' of 'onvol-
doende'? Het is mogelijk weinig te verwachten, en dit weinige toch voldoende te 
vinden. 
Van de participanten bij de struktuurplanontwikkeling 's-Hertogenbosch (1974) 
verwachtte tweederde dat de resultaten onvoldoende invloed zouden hebben, en 
bijna eenderde dat de invloed voldoende zou zijn. Uit een enquête onder (265) 
deelnemers aan de tweede inspraakronde bij het streekplan Midden- en Oost-
Brabant blijkt dat 64 procent verwacht dat de eigen mening onvoldoende in het 
definitieve streekplan zal doorklinken, 24 procent meent voldoende (weet niet: 
12)126). 
Er is niet alleen het een en ander bekend op regionaal en streekplanniveau. Van 
de bevolking van 18 jaar of ouder uit 3 regio's denkt zo'n 55 procent dat de 
meningen van de bevolking op beslissingen op rijksniveau weinig of geen invloed 
hebbenl27). Van de Limburgse deelnemers aan de inspraak bij de Nota Lande-
lijke Gebieden (1977) verwachtte 65 procent dat de resultaten weinig of geen 
invloed zouden hebben, en 30 procent (tamelijk) veell28). 
Letten we op pogingen om de feitelijke invloed na te gaan, dan ontstaat een 
genuanceerd beeld. Gezien de problemen bij het meten van invloed en de ver-
schillende waamemingsmetoden die gebruikt zijn, is het niet eenvoudig tot een 
samenvatting te komen. We geven hier toch enige resultaten. 
Coverde en Masti29a) analyseerden globaal de invloed van inspraakprocedures 
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bij de streekplannen Eemsmond, Centraal-Groningen en Noord-Drenthe. De pro-
cedures duurden enkele weken bij het eerste en derde plan, en enkele maanden 
bij het tweede genoemde plan. De invloed die dergelijke procedures hebben 
wordt huns inziens het beste gekarakteriseerd door een zinsnede uit het rapport 
'Streekplan Centraal Groningen'. Daarin wordt gesteld dat 'wat de ontvangen 
reacties betreft in het algemeen kan worden gesteld dat zij geen aanleiding waren 
om wezenlijke veranderingen in het ontwerp aan te brengen'. De wijzigingen 
betroffen detailpunten. Een nota van de provincie Zuid-Holland stelt over in-
spraak bij de streekplanontwikkeling in Drenthe: 'de invloed op het beleid is 
beperkt geweest'. 
In een uitvoerige beschouwing over het meer recente streekplan voor geheel 
Groningen 129b) blijkt het woord inspraak en overleg slechts enkele keren voor 
te komen. Het plan is binnen een termijn van enkele jaren ontwikkeld; de provin-
cie kende in 1974 nog drie streekplangebieden. De betekenis van de inspraak-
resultaten is onbekend. 
Tegen het streekplan Groningen zijn 761 bezwaarschriften ingediend. In vergelij-
king met andere streekplannen gaat het niet om een gering aantal (tabel 7.1). Het 
aantal bezwaarschriften is vanaf 1965 gemiddeld toegenomen; Bakker en De Hoo 
menen in het algemeen een groei te zien. Tegen de plannen (zie tabel 7.1) die in 
de periode 1966 t/m 1970 zijn vastgesteld, werden gemiddeld 64 bezwaarschrif-
ten ingediend; het vergelijkbaar gemiddelde voor de periode 1971 t/m 1974 was 
283 en voor 1975 t/m 1978 426. 
In hoeverre inspraak vooraf tegenspraak achteraf, in de vorm van bezwaarschrif-
ten vermindert kan hier niet definitief worden aangegeven. Van alle 761 be-
zwaarschriften hebben er 19 bezwaar tegen de inspraakprocedure; 13 melden dat 
de provincie te weinig met de inspraakresultaten rekening heeft gehouden. Uit de 
151 bezwaarschriften bij de streekplanontwikkeling Midden-Gelderland blijkt 
dat 1 bezwaarschrift op de inspraak betrekking heeft, nl. van de streekkommis-
sie. Van alle bezwaarschriften werd ongeveer een kwart ingediend door over-
heidsinstanties, iets meer dan eenderde vanuit het bedrijfsleven, en ongeveer 
eenvijfde door individuen. Van de indieners heeft vrijwel niemand eerder als 
individu aan een inspraakprocedure bij het streekplan Midden-Gelderland deelge-
nomen; anders gesteld: in de inspraak ofdiskussie tijdens de inspraakprocedure 
is nauwelijks een reden gelegen om tot indiening van een bezwaarschrift over te 
gaan. 
Van de Middengelderse deelnemers aan gespreksgroepen vond in 1976 42 pro-
cent dat inspraak vooraf het aantal bezwaarschriften vermoedelijk zal verminde-
ren en 52 procent niet. De meningen waren dus verdeeld. 
Uit de procedure bij het streekplan Utrechtse Vallei en Eemland bleek dat prak-
tisch alle bezwaarschriften zijn afgewezen, behalve als het gaat om detailpunten. 
De Projektgroep Milieubeheer die in 1971 een poging deed tot analyse van de 
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Tabel 7.1. - Aantallen bezwaarschriften tegen enkele vastgestelde streekplannen 
provincie 
Gelderland 
Utrecht 
Zuid-Holland 
Noord-Holland 
Groningen 
Drenthe 
Overijssel 
Limburg 
Zeeland 
Noord-Brabant 
Friesland 
streekplan 
Rijn en IJssel 
Rijk van Nijmegen 
Midden-Gelderland 
Veluwe 
Oost-Gelderland 
Vecht- en Plassengebied 
Vecht- en Plassengebied 
Utrechtse Vallei en Eemland 
Gooi- en Vechtstreek 
Plassengebied 
Midden- en Zuidoost Utrecht 
Zuid-Holland-Zuid 
Rijnmond 
Zuidwest-Zuid-Holland 
Oost-Zuid-Holland 
Waterfand 
De Meerlanden 
Kop van Noord-Holland 
Centraal Groningen 
Provincie Groningen 
Noord-Drenthe 
Twente 
Noord-West-Overijssel 
Zuid-Limburg 
Schouwe n-Duiveland 
West-Brabant 
Midden- en Oost-Brabant 
in ontwikkeling 
vaststelling 
1966 
1968 
1978 
1979 
1979 
1968 
1973 
1970 
1972 
1973 
1974 
1972 
1974 
1978 
1978 
1974 
1977 
1978 
1971 
± 1978 
1974 
1965 
1968 
1977 
1972 
1970 
Г978 
aantal bezw.schr. 
10 
18 
151 
373 
± 1642 
94 
51 
90 
1717 
55 
47 
151 
201 
471 (±150 
gelijkluidend) 
770 (±400 
gelijkluidend) 
434 
45 
33 
45 
761 
32 
± 400 
112 
914 
119 
59 
262 
Gegevens: provincie Gelderland; Harmsen, H. en F. Hund, Bezwaar maken, een vorm van in­
spraak, Amsterdam, 1976; eigen inventarisatie. 
beleidsvoorbereiding bij de provincie Utrecht konkludeert: 'een fundamentele 
verandering is niet meer mogelijk'. Op grond daarvan wordt gepleit voor inspraak 
in een eerdere fase. Deze konklusie dat in de bezwaarschriftenprocedure weinig 
fundamentele veranderingen meer mogelijk zijn geldt, vermoedelijk voor veel 
streekplannen. We houden het er voorlopig op dat een bezwaarschriftenproce­
dure nauwelijks of niet een funktioneel equivalent is voor inspraak vooraf, maar 
een aanvulling (vergelijk ook: Korsten en Pouwels, 1979). 
We keren nu terug naar Groningen. 
In het begin van de jaren '70 hebben 17 gemeenten die tezamen het rekreatie-
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schap Oost-Groningen vormen een inspraakprocedure in het kader van de tot-
standkoming van een basisplan openluchtrekreatie georganiseerd. Met behulp van 
een simulatiespel werden enkele diskussierondes gehouden; 500 burgers deden 
mee; het betroffen zowel bestuurders, als vertegenwoordigers van organisaties, 
als burgers die privé deelnamen. Van der Ham en Van der Meij menen dat via het 
invoeren van realistische informatie een voorkeursvolgorde van plannen ontstond 
'met behulp waarvan het bestuur van het rekreatieschap een in alle opzichten 
goed gefundeerd basisplan kon opstellen'l29c). 
Voor een aanduiding van de doorwerking van de inspraakresultaten op het inte-
graal struktuurplan Noorden des Lands, zij verwezen naar par. 2.4. 
In het kader van de eerste fase van de streekplanontwikkeling Midden- en Oost-
Brabantl30)
 z j jn facetnota's verschenen. Op grond van inspraak hierover is door 
de provincie een koncept-doelstellingennota opgesteld, waarop kommentaar is 
geleverd door streekkommissies. G.S. stellen dat de opvattingen van de kommis-
sie 'een belangrijke bijdrage hebben geleverd bij de bepaling van ons oordeel over 
de geformuleerde doelstellingen'. Het bestuur ontkent de stelling dat een selek-
tief gebruik zou zijn gemaakt van de geleverde inbreng; de verschilpunten zouden 
duidelijk zijn aangegeven. Inspraak wordt gerelativeerd met de opmerking dat 
het 'in feite niet meer kan zijn dan een welkome aanvulling op en uitbreiding van 
de bestaande adviserende instanties', onderzoek en overleg. De kommissies zou-
den over het algemeen kunnen instemmen met de geformuleerde doelstellingen. 
Uitgaande van voorwaarden voor inspraak, zoals door Van Alphen en Branden-
burg geformuleerd, kunnen de volgende konklusies getrokken worden: 
— er moeten alternatieven ter diskussie staan (niet aan voldaan); 
— het dient mogelijk te zijn dat alternatieven ook door andere instanties dan 
een overheid worden geformuleerd (niet voldaan); 
— de bestuurders zullen de bevolking inzicht moeten geven door wie de beslis-
singen worden genomen, welke deze zijn en wanneer ze plaats behoren te 
vinden (beperkt aan voldaan); 
— een dialoog tussen bestuur en bestuurden dient gedurende het gehele besluit-
vormingsproces plaats te vinden (voldaan); 
— noodzaak van permanente evaluatie (voldaan); 
— de rol van de inspraakresultaten bij de genomen beslissing dient duidelijk te 
worden aangegeven (voldaan); 
— bereidheid bij bestuurders tot het verstrekken van informatie en ontvanke-
lijkheid voor de meningen van burgers (beperkt aan voldaan). 
In Noord-Brabant overheerste in de periode 1970-1977 volgens Kruis, Talstra en 
De Loorl31) het systeem 'om pas een inspraakprocedure te starten nadat de 
ontwerpplannen geheel of praktisch geheel voltooid waren'. Verder blijkt dat in 
praktisch alle projekten aangedrongen is op 'faciliteiten die vervolgaktiviteiten 
mogelijk zouden moeten maken. De bestuurlijke organen hebben in de betrok-
ken gevallen afwijzend beschikt'. 
De inspraakperiode bleek in een aantal gevallen kort, maar opvallend is dat het 
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bestuur in enkele gevallen ruimschoots de tijd nam om te reageren. In één geval 
het drievoudige van de aan de bevolking gegunde tijd. Dat bestuur de tijd neemt 
bleek ook bij de ontwikkeling van het streekplan Noord- en Midden-Limburg: op 
de inspraakresultaten uit begin 1975 over de eerste facetnota bleek in oktober 
1978 nog niet door het provinciaal bestuur gereageerdl32). 
Het streekplan Midden- en Oost-Brabant is in 1978 vastgesteld. Het invloedsef-
fekt is niet anders nagegaan dan door te letten op wat het plan stelt. De tekst 
luidt: 'Het is niet goed mogelijk op alle punten aan te geven, in hoeverre de 
inspraak en het overleg de besluitvorming van het provinciaal bestuur daadwerke-
lijk hebben beïnvloed. Het staat echter vast, dat de gevolgde procedure heeft 
geresulteerd in een ontwerp-streekplan, waarin is getracht zo goed mogelijk aan 
te sluiten bij de van onderop naar vorengebrachte ideeën en verlangens. Voor de 
realisering van een streekplan is het immers noodzakelijk, dat het daarin neerge-
legde beleid steunt op een gezamenlijk gedragen overtuiging. De verwachting 
bestaat, dat — ofschoon volledige overeenstemming uiteraard niet te bereiken 
is - het ontwerp-streekplan voor Midden- en Oost-Brabant in redelijke mate aan 
deze voorwaarde voldoet'. Dit laatste kan bevestigd worden: het aantal van 262 
bezwaarschriften ligt onder het gemiddelde bij vastgestelde plannen in de periode 
1974 t/m 1978. Ongeveer de helft van deze bezwaarschriften kwam uit de sfeer 
van de landbouw. Een tweede belangrijke kategorie vormden de gemeenten. 
Schelll33a) wijst er op dat het gehele inspraakprojekt rond een streekplan voor 
het Amsterdam-Noordzeekanaalgebied in 1974 wel gezien is als een soort 'kam-
pioen-inspraakprojekt', dat zeker niet te kampen zou hebben met frustraties van 
eerdere Noordhollandse projekten. De kondities waaronder gestart werd waren 
gunstig. Uitgaande van een speciaal geformuleerd initiërend en koördinerend 
samenwerkingsverband zou het plaatselijk, stedelijk en regionaal opbouwwerk 
samenwerken. Voor deze werkwijze werd zelfs in 1975 subsidie verkregen van de 
staatssekretaris van C.R.M, (subsidieregeling voor het intemaats- en plaatselijke 
vormingswerk). Het resultaat is evenwel in verschillende opzichten teleurstellend 
geweest. Op de oproep tot diskussie over een provinciale 'Nota van uitgangspun-
ten' reageerden 2500 deelnemers, dus'daar lag het niet aan. Knelpunten bleken: 
a) zwakke bereidheid bij de zich als nieuwe vrijgestelden gedragende opbouwwer-
kers om samen te werken; 
b) fouten van het samenwerkingsorgaan; 
c) mede als gevolg van partijpolitieke lijnen tussen C.R.M. en het provinciaal 
bestuur kreeg de provincie het budget dat in feite, ingevolge regelingen, voor het 
samenwerkingsorgaan bestemd was (aan de provincie waren geen bestedingseisen 
gesteld); 
d) het ontbreken van harde afspraken tussen 'opdrachtgever' en samenwerkings-
orgaan. 
Deze procedure zou leren volgens Schell dat met name het maken van harde 
afspraken aandacht verdient. De regiefunktie bij participatie zou bij het opbouw-
werk dienen blijven te berusten. Deze laatste konklusie wordt in elk geval door 
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een aantal provinciale besturen niet gedeeld; zij willen de greep op participatie 
blijven behouden of terug krijgen. Als argument wordt onder andere gebruikt dat 
opbouwwerk niet politiek neutraal zou zijn of zich aan de kant van de burgers 
zou opstellen. 
Het invloedseffekt van deze procedure is ons overigens onbekend. 
ВаккегІЗЗЬ) heeft kritiek op het in 1978 gepubliceerde ontwerpstreekplan 
Amsterdam-Noordzeekanaalgebied: de algemene doelstellingen zijn vaag. Bakker 
sluit aan op de kritiek van De Klerk 134^ die een 9-tal struktuurplannen voor een 
binnenstad analyseerde, en die konkludeert dat doelstellingen worden gehan­
teerd als een rechtvaardigingsgrond voor een willekeurig ontwerpl35). Bij de 
waarde van de formulering van doelstellingen als eerste fase van een planproces 
zouden grote vraagtekens moeten worden gezet, en derhalve ook bij de diskussie 
over doelstellingen. Bakker stelt toch ook over inspraak: 'Wanneer we bedenken 
dat een streekplan naar zijn aard op een hoger niveau van abstractie ligt dan de 
ervaringswereld van de gemiddelde burger, dan kunnen we vaststellen dat G.S. 
zich naar vermogen hebben trachten te oriënteren aan de (on)wenselijkheden 
zoals de betrokkenen die zullen ervaren. Bovendien biedt de (volgende, sehr.) 
inspraakprocedure nog gelegenheid om hierin meer inzicht te krijgen'136). Bak-
ker meent dat de demokratie gediend is met een grotere probleemoriëntatie bij 
de streekplanontwikkeling. 
Bij de streekplanontwikkeling Midden-Gelderland heeft ook inspraak op de doel-
stellingen plaats gehad. Resultaat was eensgezindheid tussen provincie, gewesten 
en bevolking. Omdat de diskussie over alternatieven naderhand tot konflikten 
leidde, kan het resultaat van de diskussie over doelstellingen als schijnkonsensus 
worden beschouwd. De doelstellingen hebben bij de planontwikkeling verder 
weinig betekenis gehad 137), 
De beperkte betekenis van doelstellingen is overigens ook in de Noordlimburgse 
inspraakprocedure begin 1975 verwoord: de doelstellingen zouden voor elk wil-
lekeurig streekplan in Nederland kunnen gelden. De Werkgroep 2000 komt in 
1977, op basis van een evaluatie van enkele inspraakprocedures tot de konklusie 
dat gestart moet worden met een inventarisatie van knelpunten, zoals die min-
stens ook door burgers ervaren worden. Met deze aanpak is in 1978 nog niet veel 
ervaring opgedaan! 38). Opmerkelijk is verder dat wetenschappelijk onderzoek, 
uitgaande van de analyse van De Klerk en o.a. Buitl39); iater deze ervaringen 
van 'de gewone man' onderkent. 
De inspraakprocedure bij de streekplanontwikkeling Kop van Noord-Holland 
eindigde medio 1973. Het ontwerpstreekplan, met een provinciale reaktie op de 
inspraakresultaten, verscheen eerst begin 1976. Uitgaande van dit ontwerp blij-
ken een aantal inspraakresultaten gehonoreerd, enkele niet 140). Het geïntegreerd 
resultaat van diskussie in werkgroepen hield een keuze in voor matige bundeling 
van nieuwbouwl41) (evenals in Midden-Gelderland). Dit laatste is niet zo verras-
send omdat in 1975 de regeringsbeslissing over de Oriënteringsnota verscheen en 
een maand na het verschijnen van het ontwerp de VERNO als beleidsvoornemen. 
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De inspraakresultaten hebben dus door de verandering van inzichten in de loop 
der tijd minder kans op invloedseffekt gekregen. De afwijkingen van de inspraak-
resultaten worden overigens gemotiveerd; formele argumenten worden niet ge-
bruikt. 
Omdat de provincies Brabant, Limburg en Noord-Holland eerst geruime tijd na 
inspraak op resultaten reageren, komt de mening van Kalk, zoals in 1978 gefor-
muleerd, ons weinig verrassend voor. 
Hij stelt: 'Naast het ambtelijk apparaat is in veel praktijkgevallen het bestuurlijk 
circuit een grote 'bottle-neck' voor een zinvolle inspraak. Bestuurders zijn vaak 
geneigd te denken in formele termen (wij besturen .... u spreekt in), die weinig 
bevorderlijk zijn voor het op gang brengen van democratisering. Voor bestuur-
ders (...) is het vaak moeilijk de geringe marge die men heeft (...) nog te moeten 
delen met de inspraak, terwijl bovendien de verhouding inspraak-politieke groe-
peringen vaak moeizaam is. Een grote praktische moeilijkheid is bovendien dat 
bestuurders zich nogal wat tijd plegen te nemen voor hun beslissingen, maar van 
de andere betrokkenen vaak per omgaande antwoord verwachten'142). Volgens 
hem dienen er dan ook afspraken vooraf te worden gemaakt; hij somt 16 kon-
traktpunten op. Opmerkelijk is evenwel dat voor Midden-Gelderland en de Ve-
luwe geldt dat aan een meerderheid hiervan ruim voldaan is, maar aan enkele 
niet. Deze voorwaarden waaraan niet voldaan is, zijn: 
geen beleidsbeslissingen tijdens het inspraakproces (deze voorwaarde is niet 
vervuld vanwege 'signalen' van het rijk); 
duidelijkheid over de koers van een bestuur (bepaalde alternatieven zijn tij-
dens de inspraak niet irreëel genoemd; er is geen voorkeur vooraf bekend 
gemaakt); 
van bestuur onafhankelijke begeleidingsinstantie (streekkommissie was 
slechts onafhankelijk binnen door bestuur bepaalde grenzen); 
instelling van een overleggroep van participanten. 
Bij de streekplanontwikkeling voor het Rijnmondgebied heeft Kalk als extern be-
geleider (Werkgroep 2000) een kontrakt gesloten met het Rijnmond-bestuur. De 
resultaten van de inspraak hebben volgens begeleiders en het dagelijks bestuur 
van Rijnmond duidelijk invloed gehadl43)j en ook volgens een buitenstaander 
(zie Hupkes). Toch garanderen afspraken slechts tijdelijk dat met meningen van 
burgers rekening wordt gehouden. In 1978 was namelijk de wijziging van het 
streekplan Rijnmond aan de orde. Het wijzigingsplan was ambtelijk voorbereid in 
overleg met rijksinstanties, maar zonder inspraak van de bevolking. Wel waren er 
bezwaren ingediend. Doel van de wijziging was: omvangrijkere woningbouwplan-
nen in Spijkenisse in relatie tot een vergrote kans op levensvatbaarheid van de 
Rotterdamse metro. Dat er bezwaren waren ingediend verrast volgens Kruisheer 
niet omdat in het wijzigingsplan weinig notitie genomen was van de doelstelling 
van het streekplan: behoud van waardevol landschap en agrarisch gebied. Aan 
deze doelstelling werd meer recht gedaan in een alternatief van een van de Rijn-
mondraadsleden. In dit alternatief kon Spijkenisse worden uitgebreid zonder aan-
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tasting van natuur en landschap en landbouwgronden; het metrotracé Spijkenisse-
Rotterdam zou ook een minder 'gewrongen' beloop krijgen. Toch kreeg dit alter-
natief geen kans. Tijdens de hoorzitting waarop bezwaarden hun mening konden 
toelichten, kwam een brief ter tafel van een rijksinstantie met de verwittiging dat 
aanvaarding van het alternatief tot 'heroverweging' van de metro zou kunnen 
leiden. Kruisheer vraagt zich af of inbreng van bezwaarden dan nog zin heeft. 
Gegeven de eerder indikaties die m.b.t. het invloedseffekt van bezwaarschriften 
bij enkele streekplannen naar voren kwamen, alsmede m.b.t. inspraak bij een 
aantal streekplannen, kan het antwoord niet anders luiden dan: met grote waar-
schijnlijkheid niet of nauwelijks. 
Genoemd auteur meldt verder: 'De voorzitter deelt de aanwezigen mee dat hij 
van de minister heeft vernomen dat deze zelf de brief had willen tekenen, maar 
dit bij nader inzien door een hoge ambtenaar heeft laten doen. Voorts, dat hij 
van Gedeputeerde Staten bericht heeft ontvangen, dat zij zich op enkele onder-
geschikte punten na, geheel met de voorgestelde wijziging van het streekplan 
zullen kunnen verenigen. Enals zijn persoonlijk oordeel spreekt hij uit, dat elke 
uitbreiding van het stedelijk gebied nu eenmaal offers eist, en dat het alternatieve 
plan te laat komt om nog in de beschouwing te worden betrokken. De beraadsla-
gingen kunnen beginnen'. De auteur vervolgt: 'Wat is hier het griezeligste: dat 
ambtenarij, minister en provincie samenspannen om de gewestelijke democratie 
om zeep te helpen; dat de voorzitter de spelregels vergeet om een beslissing te 
forceren; dat het milieu weer het loodje legt; of dat er maar enkelingen tegen dat 
alles in het geweer komen? Zullen we er maar mee ophouden of moeten we 
weer door tot de Kroon? De beslissing van de Rijnmondraad is verdaagd'!44). 
Een evaluatienota van de Werkgroep Inspraak In Streekplannen van de provincie 
Zuid-Holland geeft aan dat de invloed van de inspraakresultaten op de streek-
plannen voor Zuid-Holland West en Zuid-Holland Oost toch tamelijk beperkt is 
geweest: 'de insprekers kregen (..) het idee dat er nauwelijks naar de inspraak 
was geluisterd' 145). 
Wat laten andere procedures zien? 
Volgens de P.P.D. Zeeland heeft de inspraak ten aanzien van het voorontwerp-
streekplan Oost Zeeuwsch-Vlaanderen 'een wezenlijk effekt' gehad. 
Enige invloed van regionale inspraak in de Riperkrite (Friesland) op beslissingen 
van gemeenteraden uit het gebied blijkt aanwezig. In het Zuidelijk Westerkwar-
tier (Groningen) blijkt ook enige invloed te konstateren, zij het dat van bestuur-
lijke zijde de resultaten ook gerelativeerd zijn. De 16 voorwaarden van Kalk 
waren overigens in de Riperkrite meer vervuld; de invloed zou in de Riperkrite 
groter zijn geweest dan in het Zuidelijk Westerkwartierl46). 
Bij de ontwikkeling van een streekplan voor Friesland zijn niet eerst doelstel-
lingen ontwikkeld. Op een aantal facetnota's (Ч опеп', Verken', etc.) volgt een 
integratienota met eventueel alternatieve voorontwerpen, waarna de keuze, uit­
werking en vaststelling plaats vindt. Deze aanpak geldt ook voor het streekplan 
Noord- en Midden-Limburg-in-ontwikkeling. Ook deze benadering heeft als na-
308 
deel dat schijnkonsensus optreedt, omdat geen weging plaats vindt van 'facetten '. 
In Friesland bleken sommige inspraakresultaten doorgeschoven te moeten wor-
den naar een latere fase van planontwikkeling. Als uitgegaan wordt van hetgeen 
zich in Midden-Gelderland heeft voorgedaan dan betekent doorschuiven weg-
schuiven. Als er wel van enig doorwerkend effekt sprake is, zullen deelnemers 
reeds lang vergeten zijn dat ze aan de procedure hadden deelgenomen. 
De procedures in Friesland zijn weer anders gelopen dan in Gelderland en bijv. 
Limburg: organisatie door een provinciaal opbouworgaan terwijl de overige on-
derdelen ressorteren onder de planologische dienst. Het provinciaal bestuur is 
weinig expliciet geweest over de nagestreefde doelstellingen. Voorzover er infor-
matie is, blijkt het provinciaal bestuur vooral aan herstel van de verslechterde 
relatie tussen bestuurders en bestuurden te denken, terwijl het opbouworgaan 
streeft naar uitgebreidere demokratisering. De provincie noemt nergens beïnvloe-
ding van het overheidshandelen door de bevolking als mogelijke funktie, hetgeen 
— zoals aangegeven - voor meerdere provincies geldt. Er is niet alleen treffende 
overeenkomst in officiële nota's van provincies, maar in zekere zin ook in resul-
taten uit inspraakprocedures; zowel in Midden-Gelderland als bijv. Friesland 
kwam min of meer spontaan de problematiek van de kleine kernen als belangrijk 
tema naar voren. 
De facetnota's tonen dat het gaat om 'goed doortimmerde bouwsels, die vele 
stormen kunnen doorstaan'; op het ontbreken van alternatieve openingszetten is 
grote kritiek uitgeoefend, met als gevolg het gevoel dat de zaak reeds beklonken 
was. 
Mede omdat facetnota's met zich brengen dat een aantal resultaten worden 
doorgeschoven naar een later tijdstip, is niet duidelijk welke invloed de inspraak 
heeft gehad. Zoals ook de provincie Limburg deed, publiceerden G.S. een aparte 
nota als reaktie op de inspraakresultaten. G.S. van Friesland stellen in de aparte 
Antwoordnota (1978) op inspraak en overleg over de 'Nota recreëren' dat de 
facetnota 'redelijk veel instemming' ondervond in de reakties van inspraak, over-
leg en leden van Provinciale Staten. Een dergelijke aanpak via antwoordnota's 
heeft weinig betekenis, volgens het evaluatierapport, hetgeen ook de mening was 
van het Limburgse opbouworgaan ten aanzien van de Limburgse nota (streekplan 
Zuid-Limburg): het zijn nota's in termen van 'enerzijds ... anderzijds ...'. Het 
evaluatierapport konkludeert wat voorzichtig: 'het is niet duidelijk dat de in-
spraak geen invloed heeft'. De definitieve beslissing wordt eerst in 1980 geno-
men. 
Op grond van deze ervaringen en de onderzoeksresultaten (zie vorige hoofdstuk-
ken) dient er het een en ander te veranderen aan gevolgde planontwikkelings-
processen. In plaats van een trits doelstellingen-programma-ontwerp of facet-
nota's-programma-ontwerp zou toch ook de trits knelpunten-maatregelen-
beslispunten toegepast kunnen worden. Een dergelijke volgorde kan meer aan-
sluiten bij de ervaringswereld van burgers. De noodzaak de problemen in te 
dikken tot beslispunten wordt ook door provincies onderkend (bijv. Noord-
Holland). 
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De Friese procedures kenden nog een neveneffekt dat van betekenis is voor de 
verbetering van de relatie tussen bestuur en bestuurden. Zoals ook in Gelderland 
bleek, fungeerde de inspraakorganisatie als windvanger voor bestuur (of anders 
gesteld als buffer): alhoewel het provinciaal bestuur zelf regels stelt aan een 
procedure en voorwaarden schept voor participatie ontlaadt kritiek zich over de 
inspraakorganisatoren. De goodwill wordt daarentegen geschonken aan het pro-
vinciaal bestuur, dat zo genereus is geweest inspraak te verlenen. De deelnemers 
zijn over het algemeen redelijk tevreden over de geboden mogelijkheid tot in-
spraak. 
Een belangrijke konklusie uit ons onderzoek vindt bevestiging: 'het gedrag van 
de overheid wordt niet in de opzet van de procedure betrokken en de inspraak 
als zodanig wordt gehandicapt van die zijde' 147). 
Dat de optimale kondities voor inspraak niet steeds aanwezig zijn, gold ook voor 
de diskussie over het voorontwerp-streekplan Waterland (± 1973): a) voor de 
inspraak een te kort tijdsbestek (2 maanden); b) er stonden geen alternatieven 
ter diskussie; c) niet alle noodzakelijke informatie was beschikbaar. Het blijkt 
ook dat een essentieel provinciaal voorstel om het gebied tot nationaal land-
schapspark te bestemmen door een grote meerderheid van de deelnemers positief 
aanvaard is. Een van de kritiekpunten op meerdere streekpianontwerpen in 
Nederland, die ook in Waterland te beluisteren was, is dat werkgelegenheids-
vraagstukken te weinig aandacht krijgen. 
In 1973 verscheen het ontwerpstreekplan. Over dit plan is gesteld 'dat aan enkele 
bezwaren tegemoet gekomen is', maar ook dat enkele omstreden denkbeelden en 
uitgangspunten van het provinciaal bestuur onverkort zijn gehandhaafd. Ook 
wordt gesteld: Opmerkelijk is dat (...) weinig aandacht is geschonken aan de 
kritiek van bevolking en gemeenteraden'!48a). 
De inspraakprocedure heeft overigens nog een tweetal neveneffekten gehad: 
(a) 'De inspraak in deze vorm is (...) zeer goed voor de gemeenschapsvorming in 
de dorpen. De meningsvorming wordt gestimuleerd, vooral door de willekeurige 
samenstelling van de groepen. Boeren en natuurbeschermers, jongeren en oude-
ren, 'oude' en 'nieuwe' bewoners leerden eikaars opvatting kennen en waarderen 
en konden elkaar informatie geven'148b). Overigens wezen Jolles en 
Schwartzl48c) eerder al op een mogelijk integratief effekt van participatie. 
b) Bij de opzet van de procedure is nagestreefd om deze procedure gelijk op te 
laten lopen met een procedure over de ontwikkeling van Purmerend. De koördi-
natie had geen sukses, met volgens de begeleiders van de streekplaninspraak als 
gevolg 'onnodige polarisatie', een adres aan de gemeenteraad en een gemeen-
telijke procedure waarvoor weinig belangstelling bestond (streekplaninspraak: 
1900 deelnemers! ). 
Uit de inspraakprocedure bij het voorontwerpstreekplan Zuid-Limburg (1972) 
bleek dat de milieubewustheid sterker naar voren kwam dan dat zulks tijdens het 
officiële overleg met gemeenten het geval was. De provincie meldt in 1974 dat 
juist vanuit deze milieu-optiek aanleiding bestaat tot aanpassing van de planopzet 
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op diverse punten' (P.P.D.-jaarverslag). Op de resultaten uit de inspraak is door 
G.S. in een afzonderlijke nota gereageerd. Omdat deze nota 'los' staat van het 
plan, is volgens het provinciaal opbouworgaan toch het doorwerkend effekt 
onduidelijk. De provincie zou zelf ook moeite hebben met de weging van de 
inspraakresultaten (uit inspraakrapporten komt niet naar voren wat een meerder-
heidsopvatting is in de bevolking, met welke 'intensiteit' opvattingen naar voren 
zijn gebracht, men mist de personele kapaciteit om inspraakresultaten te rubrice-
ren, etc). Een aparte nota waarin het provinciaal bestuur antwoord geeft op 
meningen van de bevolking schept derhalve slechts in schijn duidelijkheid. Er is 
ook sprake van een zichzelf waarmakende voorspelling, die door begeleiders 
enkele jaren geleden reeds gesignaleerd is: doordat de provincie onvoldoende de 
voorwaarden voor participatieprocessen doordenkt en vervolgens schept, onder-
vindt de diskussie in een inspraakrapport hiervan de weerslag, met weer als 
gevolg de genoemde wegingsproblemen. 
Wat met de inspraakresultaten, die betrekking hadden op de zgn. Perspectieven-
nota Z.O.-Limburg (1977) gebeurd is, zou toch beter te traceren zijn geweest; 
die resultaten zijn van rijkszijde 'beantwoord'. 
Uit de diskussie in de Bijzondere Kommissie voor de Perspektievennota Zuid-
Limburg van de Tweede Kamer (eind 1978) blijkt dat twee sprekers van verschil-
lende frakties op de inspraak zijn ingegaan. De P.S.P. stelt: 'Van de suggesties uit 
de inspraak (...) is (...) bijzonder weinig overgenomen'. De P.v.d.A. uit waardering 
over de inspraakprocedure, maar is teleurgesteld over de uitspraak op zich en het 
doorwerkend effekt van de inspraakresultaten. De P.v.d.A.-woordvoerder met 
betrekking tot ruimtelijke ordening (dus niet het ekonomisch aspekt): 'Bij de in-
spraak komt één probleem centraal op mij over. Dat is namelijk de woningver-
betering en de stads- en dorpsvernieuwing: urgentie nr. één in een versleten mijn-
gebied. De Perspektievennota laat dat voor ons gevoel teveel zo'. En verder: 'Te-
leurstellend is het (...) te zien hoe die inspraak nu tot uitspraak komt. Ik vraag 
de Minister van Ruimtelijke Ordening (...) of het niet tijd is, nadere maatregelen 
te nemen. Hoe vernemen insprekers, dat hun inspraak ook tot een zekere uit-
spraak heeft geleid? Het is teleurstellend dat op basis van het streekplan, vrij re-
cent vastgesteld, in de Perspektievennota de kans naar onze mening niet is aange-
grepen om het beleid meer programmatisch in te vullen. Nu kan weer de situatie 
ontstaan dat de provincie hiertoe vervolgens ook niet komt bij de tweejaarlijkse 
voorziene herziening van het streekplan, omdat de Perspektievennota in haar 
tekst daarop niet voldoende toegesneden is. Wij vinden dat op dit punt verder-
gaande integratie te bereiken moet zijn geweest'. Spreker pleit vervolgens voor 
het voorkomen in de toekomst van dit soort kat en muis-situaties. 
De Minister antwpordt dat provinciale besturen wel te luisteren hebben naar in-
spraak, maar die inspraak niet plaatsvervangend is. 'Juist dankzij de inspraak 
heeft een veel zorgvuldiger afweging kunnen plaatsvinden'. Verder: Bij een even-
tuele streekplanherziening is inspraak van de bevolking mogelijk. De voortgang 
van de Perspektievennota zou met de bereidheid tot een tweejaarlijkse evaluatie en 
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inspraak bij een herziening, qua ruimtelijke ordening, gewaarborgd zijn. Kortom, 
zo stelt de Minister, 'er is veel aandacht gegeven aan de inspraak'. 
Het streven te komen tot vertikale koördinatie bij de streekplanning wordt be-
langrijk geacht. De oplossing voor die koördinatie-aanpak zou dichterbij zijn ge-
komen, in het algemeen, maar de 'steen der wijzen' zou nog niet gevonden zijn, 
hetgeen wij vanuit onze analyse bevestigen. 
Uit het verslag van de diskussie in de Kommissie blijkt niet dat een antwoord is 
gegeven op de vraag: hoe vernemen de insprekers, dat hun inspraak ook tot een 
zekere uitspraak heeft geleid? 
Dat de Limburgse inspraak vóór 1979 nog niet geheel optimaal verliep geven Ge-
deputeerde Staten in een evaluatie van de inspraak bij de streekplanontwikkeling 
Noord- en Midden-Limburg toe (de inspraak heeft 'niet aan de verwachtingen be-
antwoord'). Opvallend is dat het gewest Noord-Limburg bij de diskussie over de 
opzet van de procedure kwam met volgens de provincie Vergaande voorstellen'. 
Het gewest zou zich gespiegeld hebben aan de provincie Gelderland. Het provin-
ciaal bestuur daarentegen zou gepleit hebben voor 'een pragmatische aanpak, op 
basis van een realistisch budget'. 'Het Ontwikkelingsorgaan Noord-Limburg (in-
tussen gewest) heeft echter van begin af aan externe deskundigen het heft in 
handen gegeven, waardoor een haast wetenschappelijke aanpak van het feno-
meen inspraak werd voorgestaan. Het feit, dat G.S. niet bereid bleken zo'n aan-
pak te financieren, werd in het verdere verloop van de inspraak meermalen aange-
haald als een van de redenen voor het gebrekkig funktioneren van de inspraak in 
Noord-Limburg'. Ondanks het zwarte pieten-spel gaat 'de' provincie vanuit een 
positieve intentie verder. Het bestuur wil inspraak verbreden naar andere beleids-
terreinen. 
Inspraakmogelijkheden van de bevolking in het ekonomisch beleid zijn in princi-
pe nog nauwelijks aanwezig in Nederland. Slechts zelden wordt een nota inzake 
ekonomisch beleid aan een inspraakprocedure onderworpen, zoals dit met de 
Perspektievennota het geval was. Baggen en Kentgens merken over deze (Lim-
burgse) inspraak, in een door onder andere Läpple begeleide studie, op dat deze 
Veel meer dient ter legitimatie van het staatsingrijpen, dan dat zij medebeslissing 
in het beleid waarborgt. Slechts via de vakbond (...) bestaan mogelijkheden tot 
beïnvloeding van economies beleid (...). Zonder het belang van de vakbondstrijd 
(..) te bagatelliseren, is het onder de heersende verhoudingen op zich niet verwon-
derlijk dat de inspraakmogelijkheden in het economies beleid relatief gering 
zijn'. Het ontbreken van die inspraakmogelijkheden betekent 'dat hiermee de in-
spraakmogelijkheden op de primair ruimtelijk structurerende elementen even-
eens nagenoeg ontbreken, dan wel bijzonder marginaal zijn'. Omdat het bij eko-
nomie gaat om één ministerie en bij ruimtelijke zaken primair om een ander, me-
nen zij dat een departementale organisatie niet alleen de reproduktie van heersen-
de belangen waarborgt, maar ook een werkelijke demokratisering in de weg 
stoei 149). 
Uit de besluitvorming met betrekking tot het basisontwikkelingsprogramma voor 
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het gewest Nijmegen blijkt dat de inspraakprocedure zelf knelpunten vertoonde 
(onder andere te abstrakt geformuleerde alternatieven). Het bestuur heeft mede 
als gevolg van de inspraakprocedure visies verduidelijkt en genuanceerd 150). Aan 
de inspraakresultaten is in een nota duidelijk aandacht besteed. Een aantal voor-
stellen wordt niet gehonoreerd. De inspraak en daarop volgende politieke weging 
is door het gewestbestuur als argument gebruikt om in het overleg met de provin-
cie over het streekplan een sterkere positie te krijgen, maar zonder sukses. Het 
effekt van de inspraak bij het gewestelijk plan is uiteindelijk 'gering' geweest, 
omdat het gewest intussen is opgeheven. Vanuit de gewestraad is wel naderhand 
geopperd dat de invloed van het gewest op het streekplan wellicht groter was 
geweest zonder gewestelijke inspraak, omdat het gewest dan eerder de eigen visie 
bij de provincie op tafel had kunnen leggenti). Deze mening is niet juist. Van 
provinciale zijde is de inspraakprocedure bij de streekplanontwikkeling nadruk-
kelijk en met het gewenste resultaat in het geweer gebracht om een Vroegtijdige' 
stellingname van het gewestbestuur te voorkomen. Een inspraakprocedure op 
zich kan dus een funktie hebben voor een overheidsinstantie om gedrag van 
andere instanties te reguleren^ 52). 
Soms is het minder interessant te letten op het doorwerkend effekt van inspraak 
dan op de uitgangspunten voor diskussie. Van der Ham en Van der Meijl53) 
wijzen er op dat uitgangspunten soms buiten diskussie worden geplaatst door ze 
eenvoudigweg niet al te nadrukkelijk te noemen. In het streekplan Midden- en 
Zuidoost-Utrecht zijn bestaande gemeentelijke bouwplannen goeddeels als uit-
gangspunt aanvaard. Dit gold ook in die zin voor Midden-Gelderland dat goedge-
keurde bestemmingsplannen buiten diskussie bleven. De inspraak bij het 
Utrechtse plan blijkt weinig betekenis gehad te hebben. De procedure dateert 
dan ook uit 1971; er werd nog gebruik gemaakt van de achterhaalde techniek 
van hoorzittingen. 
In Overijssel^  54) funktioneerden in het begin van de jaren '70 streekplanfora. De 
taak hiervan is nergens goed omschreven geweest. In feite zijn de fora hearinginsti-
tuten geweest; het ging primair om raadpleging van gedachten en meningen; er is 
geen sprake geweest van een adviesfunktie. Een dergelijke adviesfunktie vereist 
ook 'een goede oordeelsvorming binnen een dergelijk forum, hetgeen niet het 
geval is geweest'. Eerst na een lange inwerkperiode kon tegenspel worden gele-
verd (hetgeen ook in Gelderland voor streekkommissies gold), maar toen zijn ze 
uitgeschakeld. De invloed van de fora is 'minimaal' geweest volgens Scova 
Righini. Bij ongeveer de helft van de leden bestond Onbehagen over de invloed 
die de fora hebben gehad omdat zij de indruk hadden dat hetgeen de provinciale 
planologische dienst aanbood al een min of meer defmitief karakter had en/of 
dat (...) te weinig alternatieven waren aangeboden'. Een aantal leden was tevreden; 
die tevredenheid zou samenhangen met de weinig konkrete ideeën over inspraak. 
In vergelijking met de periode 1960-1967 zijn de leden van de fora in de periode 
1967-1970 kritischer geworden. Aanvankelijk was er nog weinig diskussie moge-
lijk over de uitgangspunten van een streekplan, later blijkt die wel mogelijk. 
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Voor de streekplannen Noordwest-Overijssel en IJsselvallei waren er geen alterna-
tieven. 'Er is niet aangegeven welke rol de inspraakverlening heeft gespeeld bij de 
totstandkoming van de uiteindelijke beslissing'. Ook hier blijken weer knelpun-
ten in de bestuurlijke sfeer: bestuur is niet duidelijk over wat ze met inspraak wil 
en wat met de resultaten gebeurt. Na 1970 is er wel een aantal verbeteringen 
opgetreden. Recente ontwikkelingen zijn niet alle bekend. 
De Overijsselse inspraak tot 1970 geldt als 'induced participation': in het hoofd 
van ambtenaren stond het toekomstig streekplan in hoofdlijnen reeds vast, zon-
der dat er veel aan te veranderen viel; alleen in detailpunten is sprake geweest van 
enige invloed. Vergelijken we de Middengelderse inspraak met de Overijsselse 
voor 1970, dan kan niet anders gekonkludeerd worden dan dat het te ver gaat 
deze Middengelderse als 'induced participation' te beschouwen. Wel is er over-
eenstemming, in zoverre dat er knelpunten in de 'bestuurlijke sfeer' zijn, maar 
een aantal knelpunten uit 1970 is vervangen door andere in de periode 
1975-1978. Over wat met de inspraakresultaten gebeurt zijn G.S. van Gelderland 
en ook andere provincies wel duidelijker geworden (sommige besturen min-
der). Wat de houding van politieke frakties in P.S. betreft duurt de 'malaise' 
voort; zeker in Gelderland is die zelfs scherper naar voren gekomen. 
De recente ontwikkelingen in Overijssel zijn als volgt te typeren. 
1. Het koncept-ontwerpstreekplan IJsselvallei is in november 1978 door G.S. 
vastgesteld. Het streekplan Twente is in ontwikkeling en wordt eerst na 1980 
vastgesteld. 
2. De invloed van de inspraakresultaten op de besluitvorming (streekplanontwik-
keling IJsselvallei) wordt van ambtelijke zijde beperkt geacht. De invloed van het 
'groene fronf en aktiegroepen op het uiteindelijke plan zal naar verwachting niet 
geringer zijn. 
3. Alternatieven zijn in diskussie gesteld. De P.P.D. neigde aanvankelijk naar 
extreme denkmodellen. Vanuit bestuurlijke eisen is gekozen voor 5 meer reële 
alternatieven. Tamelijk vlug na publikatie kwamen er nieuwe inzichten, ook bij 
P.P.D. waardoor de realiteitswaarde van minstens een alternatief als zwakker 
werd beoordeeld. Inspraak blijkt met een probleem te kampen; datgene wat reëel 
is, is tijdgebonden; burgers dienen zich uit te spreken over een alternatief dat na 
verloop van tijd een fiktie is. Het minder reële alternatief wordt niet teruggetrok-
ken. Het gevolg hiervan is dat toch een aantal diskussiegroepen hieraan voorkeur 
geeft, waardoor de keuze uit alternatieven gespreid is. Bedoeld of onbedoeld is 
een dergelijke aanpak van een provinciaal bestuur een kwestie van 'verdeel en 
heers'; het bestuur kan bij de keuze alle kanten uit, ondanks het feit dat tenden-
ties (kunnen) blijken. 
4. Als belangrijkste knelpunt wordt vanuit ambtelijke kring gezien: het gebrek 
aan status van aangeboden inspraak en daarmee samenhangend het gebrek aan 
'macht' van de bevolking. Wil participatie een 'countervailing power' zijn, dat 
zou een streekplanforum of andere instantie over een eigen budget dienen te 
beschikken om onderzoek te laten doen en de eigen expertise te onderbouwen. 
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Een dergelijke ontwikkeling wordt nadrukkelijk en bewust tegengehouden door 
G.S. 
5. Het enthousiasme bij de bevolking voor provinciale 'aangeboden inspraak' 
lijkt, zo wordt vanuit ambtelijke kring gesteld, te dalen. 
6. De mening van burgers over het doorwerkende effekt van inspraakresultaten is 
niet bekend. Vanuit een streekplanforum ziet men enige invloed. 
Van belang is verder de relatie tussen convenanten, inspraak en een streekplan. 
Dat convenanten die zijn aangegaan soms geen garantie bieden dat aan inspraak 
betekenis wordt toegekend, blijkt uit het volgende. 
Een convenant is een soort bestuursovereenkomst die soms uitsluitend tussen 
overheidsorganen wordt aangegaan, soms tevens met burgers, en waarbij organen 
hun beleid trachten te koördineren. Dergelijke overeenkomsten kunnen betrek-
king hebben op beheer van een gebied maar ook op de inrichting. Voorbeelden 
zijn de zgn. beekdalconvenanten. Bij het zgn. Dinkeldalconvenant is een kom-
plex van maatregelen overeengekomen, nl. een integratie van agrarisch beheer, 
water-, natuur- en landschapsbeheer. Partijen bij convenanten waren: enkele 
ministeries, betrokken provincies, gemeenten, waterschappen en landbouworga-
nisaties. Het resultaat van onderhandeling ligt formeel vast. Voor burgers is het 
niet mogelijk geweest via inspraak, bezwaar en beroep de besluitvorming te 
beïnvloeden. Evenmin is teruggekoppeld naar vertegenwoordigende organen met 
streekplan- of bestemmingsplanbevoegdheid, aldus De Haan. Het vigerende 
streekplan Twente, waarin het Dinkeldal tot natuurmonument was aangewezen, 
'wordt eenvoudig genegeerd en het in procedure zijnde bestemmingsplan buiten-
gebied door middel van anticipatie terzijde geschoven'155). Vanuit een oogpunt 
van inspraak vallen er dus kritische kanttekeningen te plaatsen bij wat De Haan 
een vorm van komplementair bestuur noemt. 
7. Intussen is ook de streekplanontwikkeling geëvalueerd. Ten aanzien van het 
streekplan Twente worden opmerkelijke konklusies getrokken (voor de periode 
1965-1975): 
a. 'De economische ontwikkeling van de streek is ver achtergebleven bij de 
taaksteUing van het streekplan. Die taakstelling werd door de Rijksplanolo-
gische Commissie en vervolgens door de Minister van Volkshuisvesting en 
Ruimtelijke Ordening als juist erkend, maar heeft tot nu toe geen invloed 
gehad op het regionaal-economisch beleid van de streek. 
b. De gespreide stad-conceptie van het streekplan, met name voor wat betreft 
de bouw van woningen, is niet verwerkelijkt. De nadruk lag ten onrechte niet 
op de steden maar op de omringende gemeenten. De taakstelling heeft voorts 
onvoldoende doorwerking gehad in gedifferentieerde woningbouwprogram-
ma's in gewestelijk verband. 
с Als kader voor een horizontaal en verticaal gecoördineerde planning en uit-
voering functioneert het streekplan onvoldoende. Dit is in de hand gewerkt 
door het ontbreken van reeds bij de planvaststelling gemaakt en op de uit-
voering gerichte afspraken tussen de provincie, de gemeenten, het waterschap 
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en de betrokken rijksinstanties, derhalve door het onvoldoende programma-
tische karakter van het streekplan. 
d. Na zijn vaststelling werd het plan naar zijn uitvoering niet voortdurend ge-
ëvalueerd en daardoor kon de ontwikkeling van het gebied niet goed als een 
proces begeleid worden.' 
Volgens Van Meel heeft deze evaluatie weliswaar maar op één bepaald streekplan 
betrekking, maar in feite toch algemene geldigheid. Er komt op basis van de eva-
luatie ontevredenheid naar voren, die twijfel doet ontstaan aan de betekenis en 
het nut van streekplannen. Een drietal verbeteringen zouden nodig zijn: a) kom-
plementair besturen, b) kontinu en beweeglijk beleid, c) aktiegerichtheid van het 
streekplan. 
Op deze analyse en suggesties is kritiek geleverd (zie Jacobs 155)). Een door Van 
Meel niet gesignaleerd knelpunt zou zijn: de ontbrekende inspraak bij de totstand-
koming van (vroegere) streekplannen, in casu de beperkte maatschappelijke basis 
van zo'n plan. 
De beschouwing van Van Meel is ook bediskussieerd door 'Amsterdamse' plano-
logen en planologen-in-opleiding'. Gesignaleerd wordt: 'Er kan steeds vaker en 
langduriger worden ingesproken, maar de uiteindelijke resultaten zijn veelal 
nauwelijks het vermelden waard'. Van Meel wees erop dat hier inderdaad 'een 
gevaarlijke tendens' wordt gesignaleerd, maar dat dit niet zou moeten leiden 
tot een stoppen van de inspraak. 
Overzien we participatieprocessen in de provincies dan springt het volgende in 
het oog: 
1. Qua doorwerkend effekt is sprake van een gespreid beeld. Allerlei experimen-
ten resulteren in knelpunten. Waar organisatoren soms de verwachting hadden op 
basis van vroegere knelpunten in procedures een optimalisering bij een volgende 
te bereiken, komen toch weer nieuwe knelpunten naar voren. Provinciaal partici-
patiebeleid is nog in ontwikkeling. 
2. De noodzaak van harde afspraken vooraf bij procedures komt duidelijk naar 
voren. Waar geen afspraken bestaan of een van de 'partijen' zich er aan onttrekt 
heeft dit soms een negatieve invloed op het doorwerkend effekt. 
3. Menige procedure met doorwerkend effekt is door een overheid te konsump-
tief gericht geweest en te weinig produktief: als o.a. informatie moeilijk leesbaar 
is, er sprake is van te weinig begeleiding, een organiserende instantie niet vol-
strekt zelfstandig over een budget kan beschikken om tegen-expertise te laten 
verrichten heeft dit invloed op de 'kwaliteit' van de inspraakresultaten, en daar-
mee indirekt op het doorwerkend effekt. 
4. Overheden zijn soms te weinig iteratief gericht: ze korrigeren zichzelf of een 
procedure niet of nauwelijks. Evaluaties worden te traag verricht en/of niet snel 
genoeg in aktie omgezet. Dit hangt hiermee samen dat participatiebeleid niet 
de eerste prioriteit heeft, en dit staat weer in verband met houdingen van be-
stuurders. 
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5. Planontwikkelingsprocessen moeten op 'participatie' zijn afgestemd, indien 
althans participatiemogelijkheden worden geschapen. Deze afstemming is er niet 
steeds, wat leidt tot diskussie over facetnota's waarop laat gereageerd wordt 
middels beslissingen, of diskussie over doelstellingennota's, die slechts de illusie 
van demokratisering voedsel geven. Diskussie over doelstellingennota's schept 
slechts in schijn konsensus tussen burgers en bestuur. Knelpuntennota's verdie-
nen de voorkeur. 
6. Aparte overheidsnota's, als reaktie op inspraakresultaten verhelderen minder 
dan ze pretenderen, uitgaande van 'cases'. 
7. Inspraakprocedures zijn te beschouwen als een resultaatkontrolesysteem voor 
beleid (wat is er van vroeger beleid terecht gekomen, en hoe wordt dat gewaar-
deerd?), en derhalve voor beleid een middel tot 'problem finding'. Procedures 
volgens het reaktief-geleide model vervullen die funktie niet. Verderop wordt 
hierop nader ingegaan. 
8. Inspraak bij streekplanontwikkeling fungeert ook nauwelijks als preventief 
alarmeringssysteem; er is geen reden voor alarmering omdat er geen 'revolutio-
naire cellen' zijn in de meeste plangebieden. Besturen houden wel rekening met 
•heftige gevoelens' bij instanties/burgers in hun omgeving, en komen daaraan tege-
moet. Bijv. het Gelders bestuur houdt bij de kompromisvorming toch zeker in 
minstens zo sterke mate rekening met opvattingen van 'partijen' die over sanktie-
middelen beschikken bij niet-honorering, dan met opvattingen die zelfs door een 
meerderheid van de bevolking gedeeld wordt en waaraan deze kategorie sterk 
'gehecht' is. 
9. Het doorwerkend effekt van inspraak hangt sterk samen met het al of niet 
beschikken van burgers over sanktiemogelijkheden. Inspraak is over het algemeen 
door provincies zo geregeld dat een organiserende instantie zodanig weinig han-
delingsvrijheid heeft dat ze geen sankties kan 'organiseren' (aktiegroepen kunnen 
dat bijv. wel). Organiserende instanties dienen 'in de openbaarheid' soms wel als 
windvanger voor bestuur, zonder dat deze instantie zich ervan bewust is. 
10. Het inzetten van een windvanger (sergeantenrol) is een voorbeeld van een 
zich vanaf 1970 ontwikkelende beheerstechnologie door overheden, die als nega-
tief effekt kan hebben dat burgers en begeleiders zich afkeren van 'officiële' 
procedures, terugvallen in oude strategieën (bijv. aktiegroepvorming) of radikali-
seren. Voor het optreden van dit effekt bestaan reeds enkele aanwijzingen. 
11. Dat inspraak zou bijdragen tot kompromisvorming in openbaarheid is niet 
gebleken (verg. Midden-Gelderland). 
12. Inspraakprocedures problematiseren politieke verantwoordelijkheid van door 
burgers gekozen vertegenwoordigers en politiek-ethische principes van bestuur-
ders (die hun neerslag krijgen in handelwijzen). 
13. Overheden hebben problemen met de weging van inspraakresultaten. 
14. Er zijn indikaties dat inspraak onafhankelijk staat van een bezwaarschriften-
procedure. Inspraak vermindert tegenspraak van deelnemers aan de inspraak wel, 
maar van anderen niet. 
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15. Inspraak heeft zich een vaste plaats verworven in besluitvormingsprocessen 
met betrekking tot ruimtelijk beleid. 
16. Uit meerdere procedures blijkt dat een overheid vertrouwen in bestuur kan 
vergroten, zonder veel invloed toe te (hoeven) staan. 
17. Geen enkele provincie had eind 1978 een inspraakverordening. Deelnemers 
aan de inspraak hebben geen duidelijk verankerde rechten (en plichten), en de 
bevolking als zodanig heeft die evenmin. Dit geldt ook voor bestuur. 
18. Ekonomische ontwikkelingen op 'provinciaal niveau' hebben konsekwenties 
voor ruimtelijk beleid. Ekonomisch beleid is in ontwikkeling. Aan inspraak is 
dit beleid nog nauwelijks onderworpen geweest. Inspraak bij streekplanontwik-
keling is op grond hiervan aan beperkingen onderhevig. 
19. Inspraakprocedures zijn in een aantal gevallen een 'aanhangsel' aan de streek-
planontwikkeling. We komen daarop in hoofdstuk 8 terug. 
7.3.2.2. Participatie op lokaal niveau 
Inspraak op lokaal niveau wordt wel minder interessant genoemd, omdat gemeen-
ten beperkte autonomie hebben en voor veel beslissingen groen licht van andere 
overheden nodig hebben 156). xo ch worden wel procedures georganiseerd. Ge-
meenten worstelen nog met de organisatie. Voor knelpunten bij procedures zij 
verwezen naar schema 7.3. verderop. Sommige knelpunten hebben minder be-
trekking op de organisatie op zich, maar betreffen een latere fase. Het gaat hier 
om knelpunten die anno 1978 ook voor provincies gelden. Sommige deden zich 
ook reeds in 1970 voor. Buskens en Doom signaleerden in 1970 onder andere 
dat inspraak wordt belemmerd door onzekerheid omtrent keuzen van hogere 
overheden (geven rijk en provincie bij bepaalde keuzen groen licht?). Anno 1978 
is dit nog een probleem, en daarnaast bijvoorbeeld de weging van resultaten door 
politieke fraktiesIS?), 
Over effekten is nog weinig bekend 158). Hoorn die procedures in de 17 grootste 
gemeenten inventariseerde, stelt in 1972: 'Het geringe effekt dat inspraak nu 
vaak heeft, wordt in hoge mate veroorzaakt door het te laat op gang brengen van 
de inspraakprocedures'! 59) (kursivering, sehr.). 
Een aantal gevallen apart bezien 
De Kok meldt het mislukken van een tweetal procedures, waarbij een procedure 
betrekking had op doelstellingen voor de ontwikkeling van een stadscentrum 160). 
De gemeente Nijmegen publiceerde in 1970 een beleidsschets, waarin beleidslij-
nen naar de toekomst stonden aangegeven. Met de inspraakreakties blijkt dat 
veel burgers zich niet bewust zijn geweest van de slechts beperkte speelruimte. In 
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Schema 7.3. - Vergelijking van knelpunten met betrekking tot inspraak bij ruim­
telijk beleid op verschillende overheidsniveaus, uitgaande van de knelpunten op 
lokaal niveau (schatting) 
Knelpunten 
1. 
2. 
3. 
4. 
5. 
6. 
7. 
8. 
9. 
10. 
11. 
12. 
13. 
14. 
15. 
16. 
17. 
18. 
ontbreken van juridische middelen voor bur­
gers om inspraak af te dwingen 
meer aandacht voor wie inspraakgerechtigd 
is dan voor de vraag over wat ingesproken 
kan worden 
inspraak berust op een vertrouwensrelatie tus­
sen bestuur en bestuurden: soms onttrekt be­
stuur zich straffeloos aan afspraken of ge­
woonte, met al of niet konflikten tot gevolg 
onduidelijkheid over de beleidskeuzevrqheid 
op lager overheidsniveau en daarmee over de 
mate waarin de diskussie gebonden is aan 
plannen/beslissingen van hoger(e) overheids-
mveau(s) 
onduidelijkheid over de uitgangspunten van 
bepaalde voorstellen voor diskussie, resp. 
over de vraag of die uitgangspunten nog ter 
diskussie staan 
onzorgvuldige tijdsplanning inspraak- en be­
slissingsperiode 
onzorgvuldige verwerking van de inspraakre­
sultaten bij het nemen van overheidsbeslis-
singen 
moeilijkheden bij politieke frakties in het 
wegen van inspraakresultaten 
(morele) verantwoordingsplicht voor be­
stuurders ten opzichte van participanten 
wordt niet steeds nagekomen 
inspraak sluitpost op de begroting 
gebrekkige begeleiding van participatieproces­
sen 
er wordt negatief gedacht over inschakeling 
van niet-ambtelijke inspraakbegeleiders 
geen duidelijke omschrijving van de positie 
van ingeschakelde niet-ambtelijke deskundi­
gen en daardoor kompetentieproblemen 
lichtvaardig denken over informatieverschaf­
fing 
weinig evaluatie van procedures 
te weinig oog bij bestuur en ambtenaren voor 
invloed van burgers op beleid en veel oog voor 
het nut van participatie voor bestuur 
geen inspraak bij de uitvoering van beleid 
rolkonflikten voor ambtenaren 
lokaal 
niveau* 
1 9 7 8 " 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
+ 
provinciaal niveau 
alge­
meen 
1978 
+ 
0 
+ 
+ 
0 
0 
0 
+ 
0 
0 
0 
+ 
+ 
0 
0 
+ 
+ 
0 
Gelder­
land 
1978 
+ 
-
+ 
0 
0 
-
-
+ 
-
-
0 
+ 
+ 
-
-
+ 
+ 
0 
rijks­
niveau 
1978 
+ 
0 
0 
П. 
+ 
-
0 
+ 
? 
0 
0 
+ 
+ 
+ 
0 
+ 
+ 
-
tekens: + = knelpunt komt naar schatting vaak voor; 0 = komt enkele keer voor; - = komt 
niet voor 
* Bron: N.I.R.O.V., 1978 ** Medio 1978. 
319 
1972 reageren В. en W.; het experiment wordt geslaagd geacht. De konfrontatie 
van eerdere eigen visies en inspraakreakties zou 'zeer inspirerend' zijn geweest. 
Op een aantal punten is sprake van wijziging van standpunten, volgens B. en 
W.161). 
In het kader van de probleemverkenningsfase van het struktuurplan heeft in 
1977 inspraak via funktionele groepen en organisaties en territoriale groepen 
(o.a. wijkraden) plaats gevonden. Als gevolg hiervan zijn slechts enkele aksenten 
verlegd. Tot wezenlijke veranderingen in de 'sociale paragraaf heeft inspraak niet 
geleid. De inspraak is weinig suksesvol verlopen 162). 
Inspraak is in het algemeen van planologische zijde toch als nuttig beoordeeld, a) 
Het heeft een korrigerende funktie: inspraak voorkomt dat planologen i.e. be­
stuurders stereotype oplossingen kiezen voor problemen; inspraak kan 'mythen' 
doen verdwijnen, b) Het geeft een korrektie op visies van wijkvertegenwoordi-
gend kader; visies van dit kader blijken soms nadat meningen van burgers ge­
hoord zijn, geen stand te houden, c) Het heeft een doorbrekende funktie: in het 
krachtenspel binnen een gemeente tussen meer technische en meer sociale disci­
plines kan de positie van de sociale disciplines versterkt worden. 
Een niet-reaktieve procedure in het kader van de struktuurplanontwikkeling Rot­
terdam, d.w.z. inspraak zonder dat voorontwerpen voorgegeven waren, blijkt 
mislukt. 'De oorzaken moeten vooral gezocht worden in het vrij abstrakte en 
afstandelijke karakter van een struktuurplan en het beslag dat reeds door de 
stadsvernieuwingsorganisatie gelegd wordt op het kader van de oude wijken. 
Verder heeft ook de lokale verhouding tussen wijken en gemeentebestuur een rol 
gespeeld, evenals het 'bovenwijkse' en daardoor op bepaalde punten voor de 
wijken grensstellende karakter van een struktuurplan'163). Deze mislukking is 
merkwaardig omdat het streekplan Rijnmond juist ruimte liet voor Rotterdam 
om een eigen plan te ontwikkelen en de gemeente ook weinig aan beperkingen 
via een rijksnota gebonden was. Als gevolg van deze negatieve ervaring is eerst 
één voorontwerp ontwikkeld, dat in '77 ter diskussie stond. Er is in 1976 niet 
gekozen voor een inventarisatie- of doelstellingennota maar voor een probleem-
gerichte opzet zoals De Klerk in 1978 ook aanbeveelt. Mede omdat het gemeen-
tebestuur (programkollege) een tamelijk uitgesproken voorkeur had, zijn alterna-
tieven niet ontwikkeld maar slechts keuzemogelijkheden gegeven binnen de be-
leidsvoorkeur. Het effekt van deze inspraakprocedure is ons niet bekend. 
De invloed van de inspraak over de stadscentrumontwikkeling van Zoetermeer 
blijkt volgens een evaluatierapport 'niet ... konkreet aan te geven. De indruk 
bestaat dat met de inbreng ... wel rekening is gehouden'l 64), 
Smeets geeft aan dat de inspraak rond de aanwijzing tot beschermd stadsgezicht 
in Maastricht wel zinvol is geweest, maar stelt ook dat een aantal suggesties niet 
zijn gehonoreerd. Inspraak blijkt in dit geval gebruikt te worden als legitimatie 
om op beslissingen van andere instanties vooruit te lopenl 65). 
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Struktuur- en bestemmingsptonnen in het algemeen 
Wat struktuurplannen betreft blijkt dat in de periode 1967-1977 280 struktuur-
plannen voor een gemeente of een deel van een gemeente (dus exclusief interge-
meentelijke plannen) zijn vastgesteld of als ontwerp bij de Provinciaal Planologi-
sche Kommissie zijn binnengekomen. Blijkens informatie van de R.P.D. had per 
31 dec. 1977 32 procent van het totaal aantal gemeenten de beschikking over een 
vastgesteld of ontwerp gemeentelijk struktuurplan. In de provincies Gelderland 
en Overijssel hadden relatief veel gemeenten struktuurplannen: SS respektievelijk 
49 procent. De provincies Limburg, Utrecht en Brabant scoorden relatief laag. 
Per 31 dec. 1977 waren er zo'n 57 bestemmingsplannen buitengebied geldend, 
waarbij Gelderland met 31 plannen aan kop gaat. In totaal 2S4 plannen waren in 
procedure (blijkens een R.P.D. informatiebulletin). 
Bij hoeveel plannen heeft er inspraak plaats gevonden? Op dit punt bestaat nog 
geen inzicht. Er zijn wel indikaties. 
De R..A.R.0.166) meldt dat er in de afgelopen jaren zo'n 200 gemeentelijke 
plannen zijn binnengekomen, bij de totstandkoming waarvan inspraakprocedures 
zijn toegepast. Bij de helft van de plannen gaat het om struktuurplannen. Van de 
bestemmingsplannen hadden er 12 betrekking op het buitengebied, 35 op 'stads-
uitleg' en 40 op stadsvernieuwing. Voorts had nog bij een 29-tal stadsvernieuwings-
plannen (geen bestemmingsplannen) inspraak plaats gevonden. Inspraak bij be-
stemmingsplannen is dus vooral een zaak van gemeenten met een stad als groter 
onderdeel. 
Binnenstadsproblermtiek en stadsvernieuwing 
Het funktioneren van wijkraden blijkt, volgens onderzoekingen, nog voor ver-
betering vatbaar. 
De binnenstadsproblematiek is een van de onderwerpen die de laatste jaren in 
stadswijken in diskussie is geweest. In het kader van plannen voor dergelijke 
binnensteden zijn nogal wat doelstellingennota's verschenen. Volgens Yap Hong 
Seng komt konsensusvorming in de praktijk van de ruimtelijke ordening naar vo-
ren als de belangrijkste bijdrage van doelstellingenformulering aan de besluitvor-
ming. Daarmee wordt doelstellingenformulering gerelativeerd als 'operationele' 
metodiek. De Klerk sluit hierop aan. Hij konstateert dat doelstellingen over het 
algemeen nogal onafhankelijk blijken te staan van ontwerpen, welke in het kader 
van binnenstadsplannen tot stand kwamen. 
Konsensus blijkt echt belangrijk, zoals Beek konstateert. Inspraak dient dan niet 
zozeer om invloed te geven op beleid maar als akklamatietechniek. Vos, betrok-
ken bij de Groningse binnenstadsplanning, is daaromtrent niet onduidelijk. Het 
doel van inspraak en openbaarheid is volgens hem: 'Het verbreden van de legiti-
miteitsbasis, plannen maken, die door de bevolking worden ondersteund en der-
halve (gemakkelijker) uitvoerbaar zijn'. Konsensus nastrevende planning lijkt vol-
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gens Verstegen zeker hier en daar te leiden tot duidelijke politieke uitspraken. 
De mening van Zoutendijk dat door participatieprocessen politici 'er steeds meer 
toe neigen de mensen naar de mond te praten' is dan ook voor diskussie vatbaar. 
Overigens blijkt volgens Yap Hong Seng, in Groningen geen konsensus bereikt 
zonder invloed toe te staan aan de bevolking. Er heeft zich een proces van 'in-
spraak' naar onderhandelen met 'wijken' ontwikkeld 167), 
Inspraak op het gebied van stadsvernieuwing verloopt nog niet vlekkeloos, maar 
in elk geval blijken inspraakresultaten een 'paperclip-funktie' te vervullen. Soms 
raakt de clip los, en blijken overheidsinstanties zich zonder opgaaf van redenen 
te onttrekken aan afspraken. In het rapport 'Onderzoek proeftuinen rehabilita-
tie' worden positieve aspekten geschetst, maar ook het woord 'bedrog' komt her-
haaldelijk voor. 
Uit dit onderzoek in een aantal Nederlandse gemeenten komt verder duidelijk 
naar voren hoe sterk de hogere 'echelons' de vrijheid van handelen steeds beper-
ken. Hogere overheden beperken de handelingsvrijheid van gemeente nogal 
eens. 'Deze beperkt op haar beurt nogal eens de vrijheid van handelen van buurt-
organisatie, bewoners, opbouwwerk en projektleiding. In één op de drie reeksen 
gebeurtenissen waarin tenminste één van beide aktoren een rol speelt is dat alle-
maal zo het geval. Dat geldt ook voor de beperking van de handelingsvrijheid van 
huurders door verhuurders'. Die aanpak blijkt verkeerd, omdat dit juist het ont-
staan van knelpunten in de hand werkt. Burie, Turpijn en De Wit stellen dan 
ook: 'Een gedecentraliseerde aanpak van buurtvemieuwing vermindert de kans 
op knelpunten'168). 
Steenstra onderzocht o.a. de effekten van participatie op gemeentelijk stadsver-
nieuwingsbeleid in 's-Hertogenbosch. 'De bewoners hebben een vrij aanzienlijke 
beleidswijziging teweeg kunnen brengen (...) maar het is zeer de vraag of deze 
beleidswijziging inderdaad de door de bewoners beoogde gevolgen heeft' 169). Er 
is geen sprake van een wijziging in de bestaande machtsverhoudingen. De in-
spraakprocedures zouden de bestaande ongelijkheid 'eerder vergroten dan ver-
kleinen'. De stelling van Offe^O) dat dergeüjke procedures de bestaande machts-
ongelijkheid weerspiegelen en opnieuw kreëren, wordt bevestigd geacht. Er is 
geen sprake van demokratisering volgens Steenstra omdat de machtsverschillen 
zijn blijven bestaan. Wel zou de toename van macht van de gemeente gestopt 
zijn, via tegenspel van aktiegroepen. 
Relatie huurders-verhuurders, en de gemeente als exploitant 
Door ons is een (voor-)onderzoek gedaan naar de relatie huurders-verhuurders. 
Een S-tal 'cases' zijn geanalyseerd. Daarbij is informatie verzameld bij huurders 
en verhuurders. Tot deze laatste kategorie behoorde onder andere een gemeente-
lijke woningstichting. Tevens zijn andere onderzoekingen bestudeert, die verricht 
zijn door onder andere de Nationale Woningraad, het Nederlands Christelijk In-
stituut voor Volkshuisvesting en het instituut-Foss, en is andere literatuur geraad-
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pleegd. Het onderzoek is verricht in opdracht van het Ministerie van Volkshuis-
vesting en Ruimtelijke Ordening ten behoeve van de zgn. kommissie Glastra van 
Loon. In een aantal gevallen bleek er sprake te zijn van invloedseffekten. Ook 
het duidelijk ontbreken hiervan werd gesignaleerd, voornamelijk als gevolg van 
het ontbreken van bemvloedingskanalen^l). Gemeenten/gemeentelijke woning-
stichtingen blijken niet voorop te lopen in het scheppen van dergelijke kanalen. 
Nieuwbouw 
Bij een aantal nieuwbouwplannen hebben 'de visies van ontwerpers meer de door-
slag gegeven, dan de ideeën en gevoelens van bewoners, die zij via inspraak of via 
resultaten van onderzoek hebben ingebracht', stelt Tacken 172)
 0p grond van 
onderzoek. 
Gijswijt konstateerde in een onderzoek naar besluitvorming over bouwplannen 
eveneens beperkte invloed van burgers 173). 
Trends 
Priemus (1979) signaleert een 5-tal demokratiseringsgolven: a) onderzoek en ad-
vies (bijvoorbeeld woonwensenonderzoek vóór 1965); b) ontwerptechnische de-
mokratisering (bijvoorbeeld kasko-bouw); c) demokratisering in het kader van de 
stadsvernieuwing; d) demokratisering van woningkorporaties (bijvoorbeeld huur-
dersorganisaties); e) akties jongerenhuisvesting. 
Wat het gemeentelijke overheidsniveau betreft signaleert Priemus 'enige erken-
ning' voor de belangen van bewoners, 'maar het blijft behelpen'. 'Vaak hebben 
zij geen reële invloed op de besluitvorming, wordt met hun belangen gesold en 
worden zij min of meer gedwongen zich oppositioneel op te stellen, als zij wil-
len dat hun stem wordt gehoord. Een wat duidelijker organisatievorm van de 
betrokken bewoners (...) zou de positie van de bewoners kunnen versterken, en 
de ontvankelijkheid van de gemeente voor de inbreng van de zijde van deze bewo-
ners kunnen vergroten'. Hij signaleert ook, hetgeen wij eerder reeds deden, dat 
ook een averechts effekt kan optreden: 'beheersing' van deze organisatievorm 
door de gemeentelijke overheid. 
Priemus verwijst overigens niet uitgebreid naar onderzoekingen. Turpijn en 
Veenema bezien 'participatie' in de tijd en konkluderen in een 'trendrapport' 
dat er langzaamaan een ontwikkeling met betrekking tot de totstandkoming en 
instandhouding van woning en woonomgeving valt waar te nemen van 'weinig 
of geen bewonersinvloed naar zeggenschap voor bewoners'^74) (kursivering, 
sehr.). 
Relevant zijn ook konklusies uit een onderzoek (1976) onder 92 voorlichtings-
ambtenaren van evenzovele gemeenten. De 92 gemeenten vormen 76 procent van 
de leden die bij de Vereniging van Voorlichtingsambtenaren zijn aangesloten; tot 
de vereniging behoren vrijwel uitsluitend die gemeenten die een aparte voorlich-
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tingsdienst hebben. Daarnaast is de analyse van Coverde en Mast uit 1978 van 
een aantal procedures van belang, alsmede die van Broos e.a. over lokale plan-
ning in Nederland, Lukkes en anderen 175). 
Het rapport uit 1976 signaleert samenvattend als knelpunten: 'het bestuur is niet 
open genoeg, ze geven inspraak niet tijdig genoeg, de beslissing is toch een kwes-
tie van de politiek, ze hebben niet het geduld om te luisteren. Dit oordeel ove-
rigens valt vaker, naarmate de gemeenten waar het over gaat, kleiner zijn'. 
Daarnaast is opvallend dat zelfs in de groep van grotere gemeenten zo vaak het 
probleem van een gebrek aan mankracht voor de organisatie van de inspraak 
wordt genoemd. Een praktisch probleem dat hierop aansluit is dan ook: hoe de 
inspraakresultaten te verwerken en te Vegen'? Veel inspraakprocedures hebben 
betrekking op stadsplanning (84 van de 197 procedures) of op buurt- of wijkplan-
ning (85). In 23 gevallen ging het om kategorale onderwerpen (welzijn, onder-
wijs, etc.) of occasionele (bepaald geval), terwijl slechts 5 procedures betrekking 
hadden op algemeen bestuursbeleid (bijv. beleidsplan). Gemeentebesturen blij-
ken wel met inspraak te experimenteren, maar er is zelfs nog geen sprake 'van 
een gewoonterecht', aldus het rapport. 
Coverde en Mast sluiten hierop aan. Op basis van analyse van besluitvormings-
processen luidt hun oordeel harder: 'Dat de inspraak er op gericht moet zijn 
bewoners meer directe invloed uit te laten oefenen op de beleidsvoorbereiding 
is een uitgangspunt dat helaas nog niet door veel bestuurders wordt gedeeld'. In-
spraak wordt door gemeentebesturen nog steeds opgevat als een sociale techniek, 
waarmee de gemeenten aansluiten op de R.A.R.O.-opvatting uit 1970. Genoemde 
auteurs menen dat inspraak bij het gemeentelijk ruimtelijk beleid, ondanks enke-
le positieve ontwikkelingen nog steeds 'inspraak voor het bestuur' is. Inspraak is 
vaak niet meer dan konsultatie of indirekte beïnvloeding (via adviesraden e.d.); 
zelden brengen inspraakgroepen rechtstreeks verslag uit aan gekozen vertegen-
woordigers. Tot vormen van medezeggenschap wordt de projektorganisatie voor 
de stadsvernieuwing in Rotterdam gerekend; als vorm van zeggenschap gelden 
volgens hen: de sektieraad in Nieuwegein, een stadsvernieuwingskorporatie in 
Leeuwarden en de deelplanradenstruktuur in Spijkenisse. 
Broos e.a. konstateerden dat de bevolking niet tijdig de gelegenheid tot inspraak 
heeft. 
Is er uitsluitend reden voor skepsis? Het valt op dat uit de 'case-'studies wat 
meer 'reserve' over het invloedseffekt van inspraak naar voren komt. De tema-
tie к waar de inspraak betrekking op heeft lijkt daarbij overigens een differen­
tiërende faktor. Vooral op het terrein van de stadsvernieuwing bleken knelpun-
ten (De Jong: 'De stadsvernieuwing lijkt nu op een jungle van elkaar voor de voe-
ten lopende en elkaar beconcurrerende belanghebbenden, waarvan de zwakste 
partij 'de buurt' de dupe wordt. Buurtverbetering komt niet van de grond of 
zal van korte duur zijn als de buurtorganisatie geen belangrijke rol speelt'; ook: 
Haberer, e.a.). 
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Uit de studies, waarin gepoogd wordt gegevens over een aantal gemeenten op 
een rij te zetten, blijken evenzeer knelpunten, onder andere op het punt van de 
organisatie. In de tijd gezien lijkt er reden te zijn voor de veronderstelling dat ge-
meenten meer aandacht gaan besteden aan inspraakprocedures. Of de konklusie 
van Turpijn en Veenema juist is, dat de invloed van bewoners groter wordt, lijkt 
dubieus, uitgaande van de tot 1978 verschenen studies. In het licht van een re-
cent onderzoek van Lukkes zijn we voorlopig geneigd hun konklusie juist te 
achten. 
Lukkes (1979) hield een enquête onder 177 bezoekers van een studiedag over 
'knelpunten rond het bestemmingsplan'. Van deze bezoekers waren er 9 werk-
zaam bij de rijksoverheid, 31 bij een provincie, 86 bij een gemeente en 30 bij 
een adviesbureau, terwijl de funktie van 21 personen onbekend was. De geënquê-
teerden bleken in meerderheid van mening dat de invloed van burgers op gemeen-
telijk beleid terzake 'de ruimte'aan het toenemen is. Lukkes konkludeert op 
grond daarvan, dat al wat oudere uitspraken van Priemus (zoals 'De gang van za-
ken op de woningmarkt wordt niet door de overheid gedikteerd en nog minder 
door de bewoner. Van een demokratische besluitvorming is geen sprake .... het 
zijn bewoners, beleggers en ontwikkelingsmaatschappijen die de koers kontrole-
ren') hun aktualiteit verloren hebben. Ook ander onderzoek zou daarop wijzen. 
'Het bestemmingsplan is geworden tot een karretje op rails, dat meerdere sta-
tions aandoet waarbij de wissels en de seinen meer en meer door het publiek 
worden bediend'. 
Vertikale relaties en het streekplan 
Hoe zit het evenwel met de lokale autonomie? Feiling bepleitte in 1974 een ver-
dere analyse van de vertikale relaties, dus de relatie tussen onder andere de ge-
meente en provincie. Hij stelt bovendien: 'Er is een afnemende lokale autonomie 
en een toenemende afhankelijkheid van de lokale samenleving wat betreft be-
slissingen en processen, welke plaatsvinden op bovenlokaal niveau'. 
Aan die vertikale dimensie hebben we reeds in par. 7.2. aandacht besteed, voor 
wat de relatie provincie-rijk, en gemeenten-provincie betreft. Onze konklusie, 
dat het hogere overheidsniveau zich geenszins terughoudend opstelt, wordt door 
Lukkes bevestigd (zie ook Burie e.a.). Ook Felling's stelling kan niet worden 
weersproken. Lukkes konstateert namelijk: 'er blijkt sprake te zijn van een dui-
delijk toenemende invloed van de hiërarchisch hoger geplaatste overheidsorga-
nen'. De overheidsfunktionarissen en overige geënquêteerden zijn vrijwel una-
niem van mening dat de 'invloed'van streekplannen toeneemt. 
Effekt van beroep 
Als inspraak hier en daar niet veel uithaalt, moeten burgers het dan middels 
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bezwaarschriften tegen bestemmingsplannen proberen, en als men 'nul op het 
rekest krijgt', vervolgens via Kroonberoep? Over het doorwerkend effekt van 
bezwaarschriften zijn geen onderzoeksresultaten voorhanden, maar wel over de 
effektiviteit van het Kroonberoep (Van den Berg en Pronk, 1975; Van den Berg 
en Bouwman-Geeraedts, 1978; Keijzers, 1979). Het onderzoek van Keijzers toont 
dat de door menigeen getrokken konklusie, op basis van eerdere onderzoekingen 
- namelijk dat Kroonberoep in een tamelijk groot aantal gevallen 'gehonoreerd' 
wordt —, toch gerelativeerd moet worden. Keijzers geeft een cijfermatige analyse 
van de Kroonbeslissingen uit 1977 en konstateert dat van de verschillende be-
zwaren toch 72 procent ongegrond wordt verklaard, 10 procent gedeeltelijk ge-
grond maar 18 procent gegrond. 
Konklusie: gemeenten zijn uitgaande van inspraakprocedures en in vergelijking 
met provincies weliswaar ook 'proeftuin van de demokratie',in vergelijking met 
enkele provinciale voorlopers zijn een niet gering aantal gemeenten toch nog niet 
die proeftuin waarvoor ze soms wel gehouden zijn. De konklusie vindt voor wat 
Midden-Gelderland betreft bevestiging in de mening van participanten: het per-
centage participanten dat meent dat de demokratisering van de streekplanont-
wikkeling op provinciaal niveau groter is dan die van gemeentelijk beleid terzake 
ruimtelijke ordening, is groter dan het percentage participanten dat meent dat de 
(eigen) gemeente voorop loopt (zie: Participatie en politiek, 1977). 
Het belang van inspraak op lokaal niveau lijkt in 1979 niet minder, eerder 
meer beklemtoond te worden (vergelijk bij voorbeeld ook studierapport 13 van 
de R.P.D. (1978): 'Struktuurplannen voor stedelijke gebieden'). 
7.3.2.3. Participatie op rijksniveau 
Inspraak op lokaal niveau vertoont knelpunten. Door het Nederlands Instituut 
voor Ruimtelijke Ordening en Volkshuisvesting zijn deze in 1978 geihventari-
seerd. Ze zijn in schema 7.3. opgenomen. Tevens zijn daarin knelpunten op pro-
vinciaal en rijksniveau aangegeven. De aanduiding is tentatief omdat uitgegaan is 
van de literatuur (zie bibliografìe) en geen andere waamemingsmetoden zijn ge-
hanteerd. De kolommen dienen vooral vertikaal gelezen te worden; daardoor 
springen 'zwakkere' en 'sterkere' punten in het oog. Horizontale vergelijking is 
niet goed mogelijk omdat tegenover bijvoorbeeld elf provincies honderden ge-
meenten staan, omdat er een verschil in bevoegdheden is, etc. 
In eerste instantie lijkt geen aanleiding te bestaan voor een pessimistische beeld-
vorming over voorlichting en inspraak op rijksniveau. Tabel 7.2. toont dat mi-
nisteries meer recent op grote schaal voorlichting geven. Tabel 7.3. laat zien dat 
er intussen over een aantal vraagstukken ook inspraak is gegeven, zij het dat het 
aantal schriftelijke reakties op sommige terreinen, ook bijvoorbeeld volgens de 
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R.A.R.O., tamelijk gering is. Toch kunnen de cijfers een vertekend beeld geven. 
Zo is bijvoorbeeld een reaktie op een struktuurschema Verpakt' met 65.000 
handtekeningen. Uit een vergelijking van de tabellen komt wel de indruk naar vo-
ren dat rijksinstanties meer 'de' bevolking, bewust of onbewust, beïnvloeden dan 
dat het omgekeerde het geval is. 
Tabel 7.2. - Voorbeelden van (tamelijk) recente publikaties van de rijksover-
heid met grote oplage 
primair belangrijk 
ministerie 
. Buitenlandse Zaken 
. Sociale Zaken 
. Sociale Zaken en C.R.M. 
. C.R.M. 
. Landbouw en Visserij 
. Onderwijs en Wetenschap-
pen en Sociale Zaken 
. Onderwijs en Wetenschappen 
. Ekonomische Zaken 
. Volkshuisvesting en Ruim-
telijke Ordening 
titel 
'Vouwblad van Nederland' 
'Wegwijzer voor Werkende 
Jongeren' 
Brochure 'Mensen voor Mensen' 
Knipplaat 'En de bloemetjes la-
ten staan' 
Folder 'Sein op groen' 
Brochure 'Inspelen op land-
schapsparken' 
Brochure Boer of Parkwachter 
'Vouwblad over de Partiële 
leerplicht' 
'Onderwijskrant voor Neder-
land' 
'Contourennota' I 
Brochure over veiligheid en 
risiko's m.b.t. kernenergie 
Oriënteringsnota' 
Samenvatting Oriënteringsnota 
'Verstedelijking snota' 
'Verstedelijkingskrant' 
Brochure 'Ruimte voor Groen' 
Vouwblad 'Inspraak bij het 
ruimtelijk beleid van het rijk' 
oplage 
550.0001) 
200.000І) 
200.0001) 
450.000 D 
50.000 2) 
25.0002) 
6.0002) 
265.0001) 
750.O001) 
meer dan 
100.0003) 
meer dan^) 
15.000 
: 
_ 
-
_ 
-
verspreid voor 
zover bekend 
_ 
-
_ 
-
_ 
-
_ 
_ 
_ 
27.5006)· 
6.0005) 
27.0005) 
123.0006) 
70.000?) 
22.0008) 
Verklaring: - = onbekend voor de onderzoeker 
Bron: 1) Zie: Intermediair, 1976, nr. 4, p. 21; 2) Min. van C.R.M., 1976; 3) Meer mensen 
mondig maken 2, Den Haag, 1977, p. 9; 4) PKB, okt. 1977, p. 24;5) Oriënteringsnota, deel 
lc , p. 13; 6) Verstedelijkingsnota, deel 2d, p. 31; 7) R.A.R.O., Evaluatienota inspraakproce-
dure NLG, Den Haag, ongedateerd, p. 46; 8) PKB, okt. 1977, p. 25. 
Toelichting:* Van de Tweede nota over de Ruimtelijke Ordening (1966) werden 9000 exem-
plaren verspreid volgens deel lc van de Oriënteringsnota (p. 13) en 16 à 17.000 exemplaren 
volgens deel 2d van de Verstedelijkingsnota (p. 31). 
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Tabel 7.3. - 'Inspraak'reakties op recente publikaties van de rijksoverheid 
publikatie 
1. Oriënteringsnota' 
2. Nota 'De Waddenzee' 
3. 'Aanvullend Stiuktuursche-
ma Elektriciteitsvoorziening 
4. 'Struktuurschema Volks-
huisvesting' 
5. 'Struktuurschema Drink- en 
Industriewatervoorziening 
6. 'Struktuurschema Vaarwe-
gen' 
7. 'Struktuurschema Verkeer-
en Vervoer' 
8. 'Verstcdelijkingsnota' 
9. 'Nota Landelijke Gebieden* 
10.'Contourennota Γ 
schriftelijke 
reakties 
147І) 
4062) 
2Ο84) 
883) 
1135) 
1164) 
29Ο4) 
4106) 
795?) 
3008) 
waarvan: 
_ 
ongeveer 170 van or­
ganisaties, rest van 
individuen 
85 van individuen 
31 van individuen 
-
_ 
300 van organisaties, 
ongeveer 60 van ge­
spreksgroepen en 40 
van individuen 
25 van organisaties, 
400 van gespreksgroe 
pen en 150 van in­
dividuen 
-
gespreksgroepen: 
aantal 
groepen 
_ 
_ 
_ 
-
_ 
70 
368 
-
aantal 
deelnemers 
2245 
_ 
_ 
-
_ 
1300* 
±6135 
-
Verklaring: - = onbekend voor de onderzoeker of niet van toepassing. 
Bron: 1) Oriënteringsnota deel 1c, p. 13; 2) PKB, okt. 1977; 3) PKB, okt. 1978; 4) PKB, 
maart 1978; 5) R.A.R.O., Advies over het Struktuurschema, p. 7; 6) Verstedelijkingsnota, 
deel 2d, p. 31 ; 7) Nota Landelijke Gebieden, deel 3b, p. 6 en 7; 8) Meer mensen mondig ma-
ken 2, Den Haag, 1977, p. 9. 
Toelichting: * Brussaard (Bouwrccht, 1979, nr. 1) noemt een cijfer van 2300. 
Wat blijkt uit de afzonderlijke analyse van het invloedseffekt op beleidsvoorne-
mens? 
Voor wat de Oriënteringsnota betreft, heeft de regering na de inspraakprocedure 
via een nota van wijzigingen aangegeven welke veranderingen in het beleidsvoor-
nemen zijn aangebracht, en wat met de inspraakresultaten is gebeurd. Volgens 
Van Alphen valt dit toe te juichen, maar is toch niet geheel inzichtelijk wat wel 
en niet is overgenomen; Hoogerwerf wijst wel op rekrutering van steun, maar 
spreekt zich verder ook niet duidelijk uit. Boomgaardt es. typeren de inspraak 
bij de Oriënteringsnota duidelijk negatief als 'pseudo-participatie'. Inspraak zou 
vooral gediend hebben om de haalbaarheid van voorstellen te testen, om begrip 
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te kweken en steun voor voorstellen te mobiliseren. Weinig deelnemers zouden 
weten of de eigen inbreng invloed gehad heeft en in welke mate. De konklusies 
zijn opmerkelijk, in zoverre het niet om een lichtvaardige typering gaat. De 
onderzoekers werden begeleid door onder andere Paludi en hebben informatie 
ingewonnen bij de Rijksplanologische Dienst en R.A.R.0.176). 
Uit interviews met sleutelfiguren die hebben meegewerkt aan het opstellen van 
de Verstedelijkingsnota (als beleidsvoornemen), is gebleken 'dat het effekt van 
inspraak in vergelijking met het effekt van bestuurlijk overleg en advies relatief 
gering' is. Tekstanalyse leerde dat in de regeringsbeslissing veel aandacht aan 
inspraak is besteed, maar in de meeste gevallen heeft dit er toe geleid dat de 
regering 'het voorgestane beleid nog eens heeft verduidelijkt'177). De regering 
ging ervan uit dat veel opmerkingen uit de inspraak het gevolg waren van ondui-
delijkheden in de nota. Veranderingen ten opzichte van het beleidsvoornemen 
hadden vooral betrekking op groeisteden en groeikernen. 'Mede op basis van in 
de inspraak gemaakte opmerkingen is het beleid aanmerkelijk genuanceerd' 178). 
Er komt ook een grotere nadruk te liggen op het streekplan. Dit is enigszins 
opmerkelijk, omdat eerder voor Midden-Gelderland gekonstateerd is dat de rijks-
overheid streekplannen niet 'zo maar* op provinciaal niveau laat vaststellen, 
d.w.z. tijdig haar wil oplegt. De nadruk op het streekplan suggereert decentralisa-
tie, waar bij Midden-Gelderland en de Veluwe geen sprake van was. 
Ifit de Tweede Kamerdiskussie over de Verstedelijkingsnota blijkt niet dat de 
inspraakresultaten door frakties het vermelden waard zijn geweest 179). 
Gezien het vorenstaande is kritiek op pJc.b.-procedures niet verrassend. De erva-
ring van de Vereniging voor Milieudefensie bijv. is niet gunstig: 
'De geleverde inspraak, het advies van de R.A.R.O. en het bestuurlijk overleg met 
de lagere overheden hebben er alleen maar toe geleid, dat de regering in haar 
beslissing haar beleidslijnen iets voorzichtiger formuleert. Ook is de beleidsmoti-
vatie wat genuanceerder, maar daar houdt het effekt van de inspraak dan toch 
wel mee op (...). Met name in streekplanprocedures kan inspraak wel degelijk een 
invloed ten goede hebbenlBO). Ook Gelderse streekkommissies hebben kritiek 
geuit; eerst na enige tijd zijn er enkele veranderingen ten goede gekomen. Geert-
sema, Commissaris der Koningin in Gelderland en ex-minister, meent in 1978 dat 
'het er met de rechten van bestuurden op rijksniveau niet al te best uitziet' en de 
inspraak bij planologische kernbeslissingen nog als een slecht voorbeeld geldt. 
Geertsema staat hierin niet alleen. Ook de R.A.R.0.181) signaleert naar aanlei-
ding van de p.k.b. over het Struktuurschema Volkshuisvesting problemen: a) er 
zijn knelpunten in de voorlichting, b) de probleemtransparantie is gering, c) de 
beslispunten zijn niet altijd even duidelijk. Alhoewel de pJc.b.-procedures, in 
vergelijking met de streekplaninspraak voor verbetering vatbaar zijn, geldt de 
planningsáanpak in Nederland in vergelijking met die in andere landen wel als 
vooruitstrevend. Coverde en Mast signaleren naar aanleiding van de pJc.b. over 
de Waddenzee dat op de R.A.R.O. zelf ook kritiek is uit te oefenen. De partici-
panten dienden zich aan de einddatum voor het geven van een mening te hou-
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den. De R.A.R.O. daarentegen besloot het advies te splitsen en een 4-tal maan-
den later (in 1977) in een tweede advies de rest van de inspraakresultaten in 
beschouwing te nemen. Zoals ook reeds op provinciaal niveau gekonstateerd is: 
er wordt afgeweken van de spelregels. Het eindoordeel van deze auteurs: 'de 
p.k.b.-procedure zoals die tot nu toe gefunktioneerd heeft, heeft onvoldoende 
voldaan aan de eisen van overleg, openbaarheid en inspraak. Deze eisen waren 
uitgangspunten voor het starten van de procedure'. 
In de regeringsbeslissing, die eind 1978 is gepubliceerd, is nagegaan op welke 
wijze het kommentaar uit inspraak, het overleg met de provincies en het R.A.R.O.-
advies zouden moeten doorwerken. Sinke en Visser stellen: 'Deze evaluatie heeft 
geleid tot een aantal wezenlijke aanpassingen en verduidelijkingen (kursivering, 
sehr.) van het beleidsvoornemen'. Deze kwalifìkatie is merkwaardig. Uit een 3-tal 
voorbeelden die zij geven blijkt dat de voorstellen, zoals die uit de inspraak naar 
voren kwamen, niet door de regering zijn gehonoreerd, althans niet in de betref-
fende regermgsbeslissmgl82)
-
Hoogerwerf 183) evalueert de p.k.b.'s in het licht van de doelstellingen van de 
Nota openbaarheid bij de voorbereiding van het ruimtelijk beleid uit 1972 en het 
wetsontwerp uit 1977. Zijn konklusie: 'de inspraak komt pas nadat het beleid al 
grotendeels is bepaald, zo niet formeel dan toch materieel'. Inspraak is weinig 
effektief uitgaande van de officiële doelstelling uit 1972 en 1977: 'Dat de samen-
leving gelegenheid heeft door inspraak en publieke diskussie de te nemen beslis-
sing te beihvloeden'. Er is evenwel geen reden volgens Hoogerwerf om de in-
spraak af te schaffen. Hij acht het zaak te zoeken naar inspraakprocedures die 
een meer optimale bijdrage tot de demokratisering en rationalisering van het 
beleidsproces leveren. 
Buitenlandse effektstudies over inspraak op landelijke schaal zijn niet bekend. 
Over 'citizen participation' op lokaal en regionaal niveau is wel het een en ander 
bekend. Er zijn wel enkele voorbeelden van boven-regionale planning. Daarop 
wordt verderop ingegaan. 
In het licht van de inspraak op andere beleidsterreinen kan de experimentele 
periode van inspraak bij ruimtelijk beleid overigens minder negatief worden be-
oordeeld. Kembeslissingsprocedures over bijvoorbeeld bestuurlijke reorganisatie 
en meer strikt financiële vraagstukken ontbreken immers. Wel is er een landelijke 
diskussie geweest over onderwijs. De bewindslieden voor onderwijs publiceerden 
de Contourennota. Zij bepaalden de inhoud en reguleerden de diskussie. Het 
ontbreken van alternatieven heeft de aard van de (destijds) te voeren diskussie in 
beslissende mate beïnvloed. Dat 'komplexiteit' van de problematiek overigens 
bestreden wordt met reduktie van variëteit, geldt ook voor menige nota over 
ruimtelijke vraagstukken. De Contourennota vertoont ook overeenstemming met 
andere nota's in zoverre dat deze meer bedoelt te zijn dan te komen tot een zo 
gevarieerd mogelijke uitwisseling van standpunten tussen een overheidsinstantie 
en haar omgeving. Omdat blijkens de analyse van In 't Veldl84) van de eerste en 
tweede nota dit 'meer' niet geheel duidelijk is kan evenals dit voor sommige 
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rijksnota's over ruimtelijke ordening gold, gesteld worden dat de status van de 
nota's onvoldoende duidelijk was. Indien meningen uit de omgeving van een 
overheidsinstantie al enig invloedseffekt hebben, blijft toch onduidelijk wat de 
betekenis daarvan is. 
Op grond van verschillende studies zijn konklusies te trekken. We geven er enke­
le: 
1. Gestruktureerde inspraak bij ekonomische, bestuurlijke en onderwijskernbe-
slissingen ontbreekt. De inspraak bij sektorbeleidsvorming is zwak geregeld, al­
hoewel er een gedifferentieerd geheel aan meer en minder 'inspraakachtige' pro­
cedures met betrekking tot specifieke terreinen bestaat. Het ontbreken van een 
gekanaliseerde inspraakmogelijkheid over met name ekonomische aangelegenhe­
den belemmert de diskussie over ruimtelijke verdelingen (vergelijk ASEV-proce-
dure). Op een enkel terrein wordt dit onderkend ('brede maatschappelijke dis­
kussie' over kernenergie). 
2. Inspraakprocedures leiden vrijwel steeds tot verduidelijking van beleidsvoor­
nemens door de regering. Indien vanuit 'de inspraak' getracht wordt nieuwe on­
derwerpen, die meer of minder samenhangen met de onderwerpen in een beleids­
voornemen, op de agenda te krijgen, heeft dit over het algemeen op de korte ter­
mijn geen of weinig effekt. 
3. Inspraak wordt wel ter rekrutering van steun gebruikt. 
4. Feitelijk blijken beleidsvoornemens, terwijl ze nog in diskussie zijn, naar lage­
re overheden soms te fungeren als 'pseudo-wetgeving' (zie par. 7.2.). 
5. De mening van Guffens dat inspraakresultaten weinig ter sprake komen in de 
Tweede Kamerdebatten blijkt op grond van recente indikaties nog steeds juist. 
Inspraakresultaten komen soms wel in kommissievergaderingen aan de orde. 
6. Tussen het moment van publikatie van een beleidsvoornemen en de publikatie 
van de definitieve versie van een kernbeslissing ligt een ruime periode. Veel par­
ticipanten kan mede hierdoor ontgaan wat Van de inspraak terecht is gekomen'. 
7. De afstemming van nota's, waarvoor meerdere overheden verantwoordelijk­
heid dragen, op een streekplan is niet ideaal (vergelijk de Perspektievennota). 
8. Deelnemers aan inspraakprocedures dienen zich aan spelregels te houden, bij­
voorbeeld aan de termijn om te reageren, terwijl een instantie als de R.A.R.O. 
dat niet steeds doet. Deelnemers hebben geen sanktiemogelijkheden. 
9. De organisatie van inspraakprocedures verloopt nog niet optimaal. Over de 
wenselijke opzet bestaat minder konsensus dan over streekplan-inspraak. 
7.3.2.4. Buitenland№) 
In dit kader is het vrijwel niet doenlijk een alomvattend overzicht te geven van 
ervaringen die in het buitenland zijn opgedaan. We volstaan met een aanduiding. 
Blijken zal dat participatie bepaald geen onbekend fenomeen is, en dat bepaalde 
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knelpunten die zich in Nederland voordoen ook elders te konstateren zijn. Aller-
eerst wordt een globale schets gegeven van de stand van zaken in het begin van 
de jaren '70, waarna voor enkele landen een korte 'indikatieve' (= niet-represen-
tatieve) schets gegeven wordt. 
De stand van zaken in 1970 is te illustreren op basis van een komparatieve studie 
naar 'citizen participation' of inspraak op gemeentelijk niveau in 14 Europese 
landen en de V.S. 
In 1970 was inspraak in opkomst. Vele experimenten van veelsoortige aard 
vonden plaats. De pogingen waren binnen landen soms 'geclustered' in en rond 
enkele steden of gebieden. De belangstelling van burgers in lokale zaken zou 
achterblijven bij hetgeen lokaal bestuur van burgers verwacht; in alle landen zou 
gebleken zijn: 'citizen response lays behind the efforts which authorities make'. 
Deze konklusie lijkt anno 1978 op basis van kennisname van buitenlandse litera-
tuur niet meer op te gaan. Verder zou in 1970 gebleken zijn: 'all the same, the 
citizens' contributions to decision making are impressive, yet they are mostly of 
the traditional and therefore easily underrated type: through the political parties 
and the social, economic and cultural associations. As for the more spontaneous 
forms of citizen action, more empirical research is needed for an evaluation of 
their actual influence and on the extent to which they express the views of 
broader categories of citizens'. 
Op het invloedsvraagstuk is voor wat Nederland betreft reeds ingegaan, evenals 
op de vraag in hoeverre de mening van participanten te veralgemeniseren is (zie 
hoofdstuk 6). In de sinds 1970 verschenen buitenlandse Uteratuur komen we wel 
'case studies' tegen die op het eerste, niet die op het tweede ingaan. Uit recente 
buitenlandse studies komt naar voren dat inspraak in een aantal gevallen invloed 
heeft, maar in andere zeer weinig. Alhoewel 'citizen participation', 'Mitspräche', 
en Tjürgerliche Partizipation' tamelijk verbreid is sinds 1970, lijkt niet gesproken 
te kunnen worden van 'impressive influence'. Uit enkele gevallen blijkt, evenzeer 
als dat voor Nederland het geval was, dat voorwaarden voor participatie zoals die 
van bestuurlijke zijde vervuld dienen te zijn, niet steeds aanwezig zijn. 
De groei van het aantal participatiemogelijkheden, waarbij suksessievelijk allerlei 
onderwerpen aan participatie onderworpen worden attendeert op een funktie die 
nog weinig onderkend is: 'armchair participation', Λ.ν/ζ. burgers zijn niet zo zeer 
aktief in het deelnemen aan alle procedures, maar zij letten wel op de mogelijk­
heden. Zij selekteren voor daadwerkelijke participatie die mogelijkheden waarbij 
onderwerpen aan de orde komen die hen bijzonder raken. 
Het I.U.LA.-rapport wijst overigens op schaalvergroting. Het aantal kleine ge­
meenten is in Nederland, Zwitserland, Zweden en bijv. Noorwegen verminderd 
terwijl in kleinere gemeenten (meestal in rurale gebieden) meer dan in de grotere 
ontspannen, informele en 'vruchtbare' relaties bestaan tussen bestuur en bestuur­
den. Gegeven dit feit, alsmede het feit dat aangeboden en spontane inspraak in 
Nederland vooral een verschijnsel is van grotere gemeenten (en grotere steden), 
alsmede dat in Nederland verdere herindelingen van gemeenten voorgenomen 
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worden, kan de konklusie niet anders luiden dat inspraak niet meer weg te 
denken is uit het Nederlandse openbaar bestuur, noodzakelijk is en blijft. 
De ontwikkeling in de V.S. vertoonde in 1970 overigens parallellen met de 
Westeuropese, in zoverre dat naarstig gezocht werd naar nieuwe participatiemoge-
lijkheden voor burgers. 
De recente ontwikkelingen zijn nog niet op een wijze als door de I.U.L.A. is 
geschied in kaart gebracht. Een tweetal internationaal-vergelijkende projekten 
die aan 'inspraak' wel aandacht schenken, zijn in 1977/1978 gestart: a) een 
vergelijkend onderzoek naar de organisatie en werkwijze van planning en partici-
patie van burgers op het niveau van de lokale beleidsvorming (I.V.A.-Tilburg, 
i.s.m. Department of Sociology van de Universiteit van Chicago), b) een vergelij-
kend evaluatief onderzoek naar participatie van burgers bij de ruimtelijke orde-
ning in enkele westeuropese landen (Seminarie voor Bijzondere Sociologie-Gent). 
Uit een eerste rapport van dit tweede projekt blijkt dat de juridische inbedding 
van participatiemogelijkheden nog gering was anno 1977. 
De vergelijkende analyse van ruimtelijke planning in een 5-tal Westeuropese lan-
den leert dat een vergelijking moeilijk is omdat de planningssystemen verschillen. 
Richtinggevende plannen bestaan in Nederland en West-Duitsland op regionaal 
(provinciaal) en lokaal niveau, in Frankrijk op lokaal niveau en in Engeland op 
het niveau van de 'county'. De streekplannen in België zijn, in tegenstelling tot de 
oorspronkelijke bedoelingen, slechts richtinggevende nota's of studies geworden. 
T.a.v. de algemene konceptie van beleid geldt dat een begin van integratie tussen 
ruimtelijke planning en sociaal-ekonomische alleen te vinden is in West-
Duitsland, zij het dat er in Nederland ook eerste aanzetten zijn. Wat de participa-
tie betreft geldt anno 1977 dat vooral in Nederland en Engeland op alle niveaus 
en in West-Duitsland op lokaal niveau in de praktijk meer en meer wordt ge-
poogd de individuele burger op een rechtstreekse wijze vanaf het begin bij plan-
ningsprocessen te betrekken. Anselin c.s. stellen: 'In Nederland is (...) gebleken 
dat rechtstreekse participatie vooral is aan te bevelen op het lokale plannings-
niveau en vooral efficiënt is wanneer de inspraak gebeurt in een later stadium van 
het planningsproces'. Bij het eerste deel van de konklusie is een vraagteken te 
plaatsen. Zoals nog zal blijken komt uit de (andere) buitenlandse literatuur naar 
voren dat het lokale niveau juist een zeer onvolledig politiek stelsel is (beleids-
ruimte beperkt) en daarom participatie op regionaal of streekniveau aantrekkelij-
ker is; burgers blijken hiervoor ook wel te interesseren. 
Het tweede deel van de konklusie is in zoverre juist dat inspraak bij doelstellin-
gennota's, die in een eerste fase worden gepresenteerd, minder betekenis heeft. 
Indien doelstellingennota's vervangen worden door bijv. knelpuntennota's, kan 
inspraak in een eerste fase wel betekenis hebben. 
1. Inspraak blijkt in België in opkomst. Het is nog een kwestie van vallen en 
opstaan. Over effekt is aldaar, blijkens Huyse en informatie van Van Vaeren-
bergh, en anderen, nog vrijwel niets bekend. 
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2. Paludi geeft een voorbeeld van falende planning in een deel van Oostenrijk als 
gevolg van het niet tijdig luisteren naar 'the public outcry'. Publieke participatie 
is nodig volgens hem om dit negatieve effekt te voorkomen; publieke participa-
tieprocedures zijn een manier om te verzekeren dat planners moeten luisteren. 
Paludi stelt: 'Quite apart from views about the improvements to democratie 
control which may flow from its introduction, public participation thus provides 
the preconditions for creative planning: the public possesses a mass of varied 
information which a planning agency by itself cannot provide, not only technical 
information, but also information about the way in which interests are affected 
by planning proposals. It is a kind of political intelligence (cursivering, A.F.) 
built on a personal interest, cither of a direct or an altruistic type. Persons with 
such an interest are highly motivated and usually have access to means for 
alternative ways of solving problems. They thus provide a source of variety 
(cursivering, A.F.) in planning which goes far beyond that provided by a less 
interested planner'. 
Fabris, Osang en Pleschberger wijzen, in hun beschouwing over ruimtelijke plan-
ning voor Salzburg-Zuid, op een vermindering van de legitimiteit van de parle-
mentaire demokratie die ook zijn lokale pendant heeft. De 'krisis van de stad' 
zou ook een krisis van de stedelijke openbaarheid inhouden. Vooral bestaat er 
kritiek op de persmedia, die niet in staat zouden zijn de belangen van de gedepri-
veerde kategorieën burgers te verwoorden. Participatiemogelijkheden worden 
door ambtenaren en bestuur niet met sympathie tegemoet getreden ('auf 
möglichst geringem Niveau zu halten versucht'). Binnen het gemeentelijk politiek 
systeem zouden als gevolg van een trapsgewijs filterproces slechts marginale ver-
anderingen in beleid mogelijk zijn. Gepleit wordt voor aanzienlijk meer positieve 
aandacht van ambtenaren en bestuur voor 'participatie' van de bevolking, verster-
king van de 'advocacy planning' door opleiding van opbouwwerkers, verbetering 
van de voorlichting, etc. 
3. Engeland kent een duidelijke geschiedenis op het terrein van 'citizen partici-
pation'. In 1969 verscheen het zgn. Skeffington Report, te vergelijken met het 
R.A.R.O.-advies dat in Nederland in 1970 verscheen. De geest van het Skeffing-
ton Report vond weerslag in de Planning Act van 1971. De aanbevelingen zijn 
anno 1978 niet bijzonder meer. In 1969 werd gewezen op onder andere de 
noodzaak: a) informatie op grote schaal te verspreiden; b) meningen van de 
bevolking kontinu onderdeel te doen zijn van 'the planning process'; с) opbouw­
werkers in te schakelen om de betrokkenheid te vergroten van kategorieën bur-
gers die over het algemeen ondervertegenwoordigd zijn bij tot dan toe gebruike-
lijke participatiemogelijkheden; d) participanten te informeren over het gebruik 
dat van inspraakresultaten gemaakt zou worden; e) vormingsprocessen bij de 
bevolking op gang te brengen ('to educate the public about planning matters and 
procedures'). Feitelijke procedures vertonen kenmerken die ten dele ook in Ne-
derland worden aangetroffen, blijkens Fagence: 
— informatie wordt voorgegeven; 
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— meningen van burgers en doelstellingen worden verkregen in een van de 
eerste fasen van een planontwikkelingsproces; deze opvattingen worden ge-
bruikt om het proces verder te struktureren (dit laatste komt in Nederland 
weinig voor); 
— meningen worden gevormd op openbare bijeenkomsten; per procedure ver-
dient een multi-metodenaanpak, dus zowel bijv. informatiebijeenkomsten 
- met eventueel panels van 'experts' - als diskussiebijeenkomsten in kleine 
groepen, de voorkeur; 
— tijdens het participatieproces dienen alternatieven kritisch bezien te worden 
en dienen duidelijk keuzen te worden gemaakt; 
— resultaten van diskussie worden door een aan de overheid externe instantie 
verzameld, die deze ook doorgeeft. 
Bestuurders blijken in het begin van de jaren '70 nog aarzelend op het verschijn-
sel participatie gereageerd te hebben. 'Citizen participation' geldt als een aanvul-
ling op de werkzaamheden van gekozen organen. Deze participatie kan volgens 
Fagence leiden tot 'the publication of a consensus-managed preferred plan'. 
Meer aandacht in de opleiding van 'planners' in het omgaan met participatie 
wordt nodig geacht; in 1976 bleek hieraan nog het een en ander te schorten. Dit 
geldt vermoedelijk ook voor Nederland. Fagence laat zien dat de literatuur, 
waarin 'opportunities for public involvement' aandacht krijgt, intussen zeer om-
vangrijk is. Over effekten stelt hij, naar aanleiding van een drietal 'case-studies': 
'there is clear evidence of the impact of outside (i.e. public) opinion, informa-
tion and attempts of coercion on the plan-making exercise, and particularly 
upon the planning staff. Bovendien: 'Despite their popularity with politicians, 
there is a wealth of evidence from case studies that the usefulness for planning 
purposes of the lay input from public meetings is small, and that resort to them 
should only be within a comprehensive programme using a diversity of parti-
cipatory means'. Er vinden intussen experimenten plaats, zoals dat ook in Neder-
land het geval is. Of het ook steeds verbeteringen zijn, is nog niet duidelijk. 
Merkwaardig, zo men wil veelzeggend, is dat bijv. in Gelderland niet alleen 
inspraak bij streekplannen maar ook over andere onderwerpen verleend wordt; 
hierbij wordt toch teruggegrepen op het middel hoorzittingen, ondanks het feit 
dat dat middel achterhaald is. Hoorzittingen worden soms als enig middel ge-
bruikt. Dergelijke procedures zijn te beschouwen als 'tertius gaudem'-participa-
tie: bestuur is de lachende derde bij diskussie die weinig diepgang kan kennen. 
Een aanbeveling welke reeds in 1975 door ons geformuleerd werd, treffen we 
ook bij Fagence aan: 'Participation programs that match mechanisms and oppor-
tunities for involvement with the characteristics of potential participants will 
save time and increase the relevancy of the effort'. Deze aanbeveling veronder-
stelt een duidelijke doelgroeporiëntatie bij overheden. In een eerder hoofdstuk is 
reeds aangegeven dat die oriëntatie bij Nederlandse provincies verbetering be-
hoeft. Zouden betere voorwaarden voor participatie geschapen zijn, dan zou het 
invloedseffekt van een aantal procedures waarschijnlijk groter zijn geweest. 
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Hampton konstateert dat in de periode 1968-1978 veel nieuwe inzichten over 
'participatie' zijn ontstaan, en veel is gedaan om participatie te bevorderen, maar 
dat houdingen van vooral bestuurders zullen moeten veranderen. Burgers en be-
stuurders stemmen meestal wel met de gekozen route in, maar de mening over 
de plaats van bestemming van hun reis verschilt. Hampton konstateert dat bestuur 
inspraak te veel als 'techniek' ziet, die overgelaten kan worden aan ambtenaren, 
bestuur te weinig echt betrokken is en te weinig op de resultaten let. De effek-
ten van participatie op het systeem van representatieve demokratie worden veel 
te weinig nagegaan, en komen zelden in overheidsnota's aan bod. Hampton geeft 
hiermee een uiteenzetting die voor een niet gering aantal overheden in Nederland 
van toepassing lijkt. 
Beresford en Beresford deden onderzoek in North Battersea. Planners weten in 
de ogen van burgers over het algemeen weinig van die burgers. Er bleken onder 
burgers op grote schaal gevoelens van beperkte of afwezige invloed op beleid. 
Dit bleek op zich een bottle-neck voor participatie. De onderzoekers bepleiten 
een waakhond ('lack of community control calls participation into question'), 
alsmede een nieuwe vorm van planning, waarbij burgers 'the last say' hebben. 
Williams konstateert dat het nog te vroeg is om de resultaten van 'advocacy 
planning' op de kwaliteit van planning na te gaan. 
Taylor meent: 'People are more involved now than before' maar stelt ook: 'In 
a system which confuses elected representation so readily with public involve-
ment, can the way ever be clear?' 
4. In de Verenigde Staten worden overigens nieuwe kommunikatietechnieken 
ontwikkeld, zoals het MINERVA-projekt onder leiding van Etzioni en Unger 
(Center for Policy Research, New York). Het gaat om een 'mass participatory 
system, achieving a higher participant response rate than presently secured by 
conventional democratic means'. Geen van de bestaande kommunikatietechnie-
ken als telefoon, radio en televisie voldoet. Gezocht moet worden naar een 
nieuwe vorm die voordelen van andere in zich draagt, als alternatief voor de 
traditionele 'town hall meeting'. 
Stewart en Gilbert stellen in aansluiting hierop: 'It was found that the city 
council members were not able to predict the judgements of even the most vocal 
interest group members. This finding, consistent with laboratory studies, 
suggests that traditional means for communication between citizens and public 
officials are inadequate (...) Analysis of judgement policy can be used to obtain 
improved citizen input for planning'. 
In de V.S. krijgt vooral participatie op lokaal niveau aandacht. Verba en Nie gaan 
daar in 'Participation in America' op in, evenals bijv. Spiegel, Amstein en Woll-
man. In het bijzonder gaat het om de relatie participatie-sociale ongelijkheid. De 
afwezigheid van een socialistische partij lijkt hierop volgens Verba en Nie van 
invloed. De samenhang tussen sociale status en participatie blijkt (ook relatief) 
sterk: V.S. .37, Nigeria .31, Nederland .18, Duitsland ± .18, Oostenrijk .10, 
Japan .07. Mede om deze reden gaat het in de V.S. meer om invloedseffekt van 
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lagere sociale statuskategorieën op beleid, terwijl in Nederland meer de kloof 
tussen bestuur en zeer vele kategorieën bestuurden (w.o. lager opgeleiden) aan-
dacht krijgt. 
Het bewustzijn van een legitimiteitskrisis, waar het politieke en ekonomische 
systeem in geraakt zou zijn, kwam volgens Wollman in eerste instantie op bij 
etnische groepen, 'de' zwarte bevolking en sociale randgroepen, maar later ook 
bij anderen. In Nederland ligt dit bewustzijn meer gespreid. 
Wollman gaat uitvoerig in op met name decentralisatie binnen stedelijk verband. 
Decentralisatie kan grote nadelen hebben, in zoverre participatie op detailvraag-
stukken gericht wordt en louter als doel heeft diffuse steun of specifieke steun 
voor beslissingen over detailvraagstukken te krijgen. Wollman meent dat een 
dergelijke visie te naif is, omdat 'cases' zouden aantonen dat burgers 'tegen'· 
invloed hebben. In het algemeen gezien zouden er nauwelijks nog te ontkennen 
kondities zijn voor een — geenszins alleen maar inkrementele — maatschappijver-
andering. 
Verba en Nie beklemtonen dat 'participation helps those who are already better 
off; zij stellen o.a., dat problemen voor o.a. hoger opgeleiden meer op de agenda 
staan van bestuurders dan problemen van anderen. Zij hanteerden ter bepaling 
hiervan een zgn. 'concurrence'-maat. Bij 100 procent 'concurrence' zouden me-
ningen van bestuurders en een kategorie uit de bevolking samenvallen. Zij beste-
den (helaas) geen aandacht aan de vraag wat de betekenis is van het feit dat 
zowel voor lager als hoger opgeleiden de 'concurrence' geringer dan 50 procent 
is. Zij benadrukken dat er verschil is, maar is dit niet minder belangrijk dan het 
feit dat voor beide kategorieën van minder dan 50 procent 'concurrence' sprake 
is? 
Duidelijk is dat 'citizen participation' vanaf 1965 veel grotere aandacht heeft 
gekregen. Milbrath schenkt er in zijn in 1965 verschenen 'Political participation' 
nog geen aandacht aan. 
Aan regionale planning wordt in de V.S. nog weinig gedaan, volgens Rothblatt 
(1978). Toch wordt die in toenemende mate van belang, o.a. voor een adekwaat 
beleid op het terrein van verkeer en milieu. In dit verband beschrijft hij een 
'multiple advocacy model', waarbij het gaat om artikulatie van belangen/visies 
van individuen, groepen en organisaties. Doel is meer diplomatieke in plaats van 
autoritaire probleemoplossing. 
De metode droeg de volgende kenmerken: a) openheid (iedereen moet een me-
ning kunnen geven die dit wil); b) brede representatie (professionele hulp wordt 
aangeboden (verkregen); c) eerlijkheid (iedereen krijgt gelijke 'bronnen', o.a. tijd, 
om een mening te geven); d) reduktie van vijandelijkheid (kategorieën/'groepen' 
moeten inzicht krijgen in de meningen van anderen en de achtergronden, van 
waaruit deze voortkomen); e) informatieverstrekking aan burgers vooraf; f) sti-
mulering van brede participatie van burgers; g) responsiviteit van bestuurders 
(luisteren en reageren). Deze aanpak bouwt voort op Davidoffs konceptie van 
'advocacy planning', maar is niet beperkt tot de 'disadvantaged'. 
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De werkwijze was, dat na het identificeren van de aktoren en bestudering van de 
bestaande situatie (m.b.t. de uitbreiding van de luchttransportfaciliteiten voor 
het gebied van San Jose en omgeving) de meningen van elke 'homogene' katego-
rie, groep of instantie verzameld werd. Op grond hiervan ontstond een aantal 
'advocate plans', waarna een konfrontatie ontstond en alternatieve oplossingen 
naar voren kwamen. Vervolgens werd getracht de visies te integreren. 
De aanpak wordt geslaagd geacht. Deze sluit aan op het voorstel van Skjei: het 
'urban system advocacy concept'. Rothblatt stelt: 'for both theoretical and prac-
tical reasons, it has been that citizen involvement is essential in the planning 
process in order to accommodate the movement for greater participatory 
democracy in the nation. Equally recognized has been the growing importance 
of the large-scale management of physical and social environment, such as regio-
nal planning activities. What appears to be needed, particularly in metropolitan 
areas, is a democratic method to reconsile the dispersed and often locally auto-
nomous interests with region-wide concern. As (...) describe the dilemma; we 
face an increased need to plan at the regional scale, and at the same time we are 
constrained by the effectiveness of localized planning mechanisms (...). The 
multiple advocacy approach could provide an important decentralized, process 
oriented method for dealing with metropolitan problems which would comple-
ment the more centralized, product oriented certified regional plan approach. 
While the two planning methods may appear to be conflicting they could in fact 
be mutually supportive and produces realistic plan capable of reconciling local, 
regional and national interests. In the absence of regional government in metro-
politan America, the (...) approach appears to be a promising method for resol-
ving metropolitan conflicts and generating the agreement needed for adopting 
and implementing regional plans'. Een organiserende taak wordt toegedacht aan 
een professionele planningsinstantie of bijv. een universiteit. De aanpak kan de 
problemen doorzichtiger maken en 'give public decision makers further guidence 
through increased citizen participation and democratization of the regional plan-
ning process' (Rothblatt). 
Dit overziende kan gekonkludeerd worden dat er enige overeenkomsten en ver-
schillen zijn tussen tendenties in de V.S. en ontwikkelingen in Nederland: ook in 
Nederland wordt gewerkt met alternatieve modellen (denkmodellen; facetplan-
nen), en voortbouwend op een hier evenwel reeds langere traditie van streekplan-
ning wint het streekplan toch nog aan gewicht als integratiekader voor r.o. 
In Nederland is over participatie reeds het een en ander bekend. De V.S. lijken 
achter te liggen. Branch gaat hier in 1978 in de 'Journal of the American 
Institute of Planners' op in. 
Planning vereist volgens hem een teoretische en analytische basis die thans nog 
niet aanwezig is. Daardoor kunnen noch de pretenties van de praktijkwerkers 
noch de akademische claims van stadsplanning als intellektuele discipline die kan 
voorspellen, waargemaakt worden. Er ontstaat wel een superstruktuur van prak-
tijkwerkers maar hierbij blijft een ontwikkeling naar 'foundation of fundamental 
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knowledge' ten achter. Volgens Branch zijn er 23 problemen, die om een oplos-
sing vragen, teneinde te komen tot 'gezonde' ruimtelijke ordening en 'prospec-
tive science' op dit punt. 'Citizen participation' is er een van. 'Because of the 
spread of political power and the increased capability of the disadvantaged to 
make themselves heard, the focus of urban planning in the United States has 
recently been on citizen participation, equal opportunity for influence among 
the different people affected by city planning, and stronger directive controls 
and means of effectuation'. Hij voegt er aan toe dat op korte termijn nog niet 
teveel verwacht moet worden: 'Even with broader participation and stronger 
effectuation city planning will be but modestly advanced, since the analytical 
knowledge needed to determine how best to apply these operational achieve-
ments does not now exist'. 
Verder: 'The resolution of any one of these unsolved problems of urban plan-
ning theory and analysis will constitute a significant contribution to knowledge, 
ensure a succesfull career for the person providing an answer or solution, and 
probably secure for him or her a place in the history of the development of 
urban planning thought'. 
De situatie in Nederland is anders, alhoewel dit a prima vista niet schijnt. Ook in 
Nederland is tussen 1968 en 1977 sprake van een grote groei in personele kapaci-
teit ten behoeve van planning. Blijkens C.B.S.-statistieken is de provincie de 
snelste groeier geweest vanaf 1968, in vergelijking met gemeenten en het rijk; het 
aantal ambtenaren van de provinciale planologische diensten steeg van 453 per 1 
jan. 1968 naar 903 per 31 maart 1977. Voor Gelderland bleek een sprong van 40 
naar 99 P.P.D.'ers en van 226 Griffie-ambtenaren naar 365. Hierbij vergeleken is 
de sprong van de Gelderse inspraakafdeling van 0 naar 4 medewerkers niet groot: 
de procentuele groei is groot maar absoluut gezien gaat het om een bescheiden 
ontwikkeling. Toch is deze ontwikkeling in de pers en door de provincie althans 
in Gelderland als 'gigantisch' en 'omvangrijk' gepresenteerd. Deze typering is 
onterecht. Ook financieel betekent inspraak geen grote aderlating, blijkens tabel 
7.4. Er is wel sprake van een uitzaai-effekt blijkens tabel 7.5., in die zin dat 
participatieproces ook op andere beleidsterreinen plaats vinden. 
Er kan niet gesteld worden dat de kennisvan participatieprocessen in Nederland 
zo gering zou zijn als Branch voorstelt. Als uitgegaan wordt van de situatie in de 
V.S. (regionaal beleid in ontwikkeling; nog niet teveel verwachten van participa-
tie) kan de Nederlandse ontwikkeling positief worden genoemd. De vraag is 
overigens of Branch de ontwikkelingen in de V.S. juist inschat. In elk geval 
worden in de V.S. juist participatiemogelijkheden op meerdere terreinen gege-
ven: financiële vraagstukken (zie: Browne en Rehfuss; Lyden), invoering van 
nieuwe technologieën (zie: Coates), openbaar vervoer (Onibokun en Curry), 
'water management decision making' (Kaufmann en Shorett). In Nederland is die 
verbreding eerst recent in gang gezet. 
In de V.S. is ook ervaring opgedaan met inspraak bij milieu-effektrapportages 
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Tabel 7.4. - Geschatte kosten inspraakverlening bij streekplanontwikkeling (excl 
personeelskosten provincies en onderzoek) 
Provincie 
Groningen 
Friesland 
Drenthe 
Overijssel 
Gelderland 
Utrecht 
Nooid-HoUand 
Zuid-Holland 
Zeeland 
Noord-Brabant 
Limburg 
periode 
1972 - medio 1978 
1975 - medio 1977 
1975 - eind 1977 
1971 - eind 1977 
1971 - 1976 
1974-e ind 1978 
1970 - ong. eind 1977 
1973 - eind 1977 
1970 - medio 1977 
1972 - eind 1977 
1973 - eind 1976 
bedrag 
290.000 
375.000 
684.000 
350.000 
1.668.900 
50.000 
667.500 
onbekend 
12.500 
537.000 
434.000 
aantal plannen 
4 
1 
2 
2 
4 
2 
4 
3 
1 
1 
2 
Gegevens ontleend aan: W. van Leeuwen, Globale inventarisatie inspraakaktiviteiten van 
provincies, Arnhem, juni 1978. 
Tabel 7.5. — Onderwerpen waarover provincies inspraak aan de bevolking verle­
nen, voor zover bekend per juni 1978 
onderwerpen 
Groningen 
Friesland 
Drenthe 
Overijssel 
Gelderland 
Utrecht 
Noord-Holland 
Zuid-Holland 
Zeeland 
Noord-Brabant 
Limburg 
1 
o. 
S 
ел 
χ 
χ 
χ 
χ 
χ 
χ 
χ 
χ 
χ 
χ 
χ 
3 
J5 
s 
1 
§ 
χ 
χ 
•ο 
1 
с 
g, 
& 
Μ 
S 
•s 
χ 
χ 
• β 
! 
Β 
Μ 
.3 
χ 
43 
s 
Μ 
С 
-ä 
с 
χ 
χ 
χ 
χ 
χ 
Λ 
α> 
'•2 Э 
i 
Η 
ο ο. 
χ 
χ 
χ 
ί; 
и 
χ 
χ 
ω 
4 
•α 
ρ 
Ι 
с 
(υ 
Ι 
χ 
χ 
έ 3 
с 
.а 
Ν ì | 
tí-s 11 
χ 
χ 
χ 
.1» 
Ν 
Ir 
II 
χ 
χ 
χ 
ΙΑ 
•ο 
§ 
χ 
4 
f 
χ 
χ 
χ 
χ 
e 
α) 
υ 
Ε 
Ι 
с 
Ν 
Χ 
f 
χ 
χ 
χ 
Gegevens ontleend aan: W. van Leeuwen, Globale inventarisatie inspraakaktiviteiten van 
de provincies, Arnhem, Juni 1978. 
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(MER). Inspraak zou een garantie zijn voor een korrekt verloop van de procedu-
re, menen Lee en Wood. Dat overheden inderdaad ambivalente 'gevoelens' ten 
opzichte van de MER kunnen hebben is weliswaar niet onrealistisch (zie Rense), 
maar op grond van de Gelderse en andere procedures in Nederland zijn er geen 
aanwijzingen voor dat inspraak een korrektiefunktie vervult. Er zijn namelijk 
niet weinig manieren om inspraak 'tegen te werken of de doorwerking ervan te 
beperken of achteraf te verdoezelen wat er precies mee gebeurd is' (Tips en 
Gysels). Kennedy en Hanshaw, Bisset en Johnson wijzen daar bij vcorbeeld op. 
Bisset en Sondheim pleiten er voor dat in het proces betrokken deskundigen aan-
vaardbaar zijn voor 'het' betrokken publiek. Verder wordt gesteld dat inspraak 
betrekking zou moeten hebben op evaluaties van bestaande situaties, maar ook 
op de gegevensverzameling (Fischer en Davies). In dit laatste geval zou inspraak 
zelfs een versnellend effekt kunnen hebben, procedureel gezien. 
De organisatie van inspraak in de MER vraagt bijzondere aandacht, zo is op 
grond van genoemde studies te konkluderen. Johnson merkt op dat een verkeer-
de aanpak erin resulteert dat de MER een oefening in 'public relations' wordt. 
MER is eerst sedert enkele jaren in Nederland aktueel. Er zijn nog andere ver-
schilpunten tussen Nederland en de V.S.: 
- Nederland heeft een langere traditie van planning en beleid op streek- en 
regionaal niveau. 
- In Nederland krijgen streekkommissies of andere organisaties de taak om als 
advokaat voor meerdere kategorieën burgers of groepen op te treden 
(multiple advocacy planning 'avant la lettre'). De streekkommissie of andere 
organen zijn in de situaties waarin geen kontrakten met een opdrachtgever 
gesloten zijn, bijv. in Gelderland, wel in een zwakkere positie (ze zijn qua 
taak en manoeuvreerruimte gebonden aan een provincie, hebben minder 
machtsmiddelen dan een universiteit, bijv. deskundigheid) dan volgens het 
'multiple advocacy system', zoals door Rothblatt gepraktiseerd. 
- 'Inspraak' van gemeenten (overleg) loopt meestal gelijktijdig met participatie-
processen voor burgers maar staat er verder onafhankelijk van. In de aanpak 
van Rothblatt is dit niet het geval. 
- In Nederland wordt over het algemeen niet zodanig probleemgeoriënteerd 
gewerkt door 'planning boards', dat op basis van kontakt met bevolkingska-
tegorieën en organisaties alternatieven worden ontwikkeld en vervolgens ge-
ïntegreerd. Er is meer de aanpak van een overheid die meent wel zicht te 
hebben op wat burgers willen en dit toetst. In Nederland is meestal sprake 
van wat we eerder 'geleide reaktieve participatie' noemden. Men zou kunnen 
spreken van toetsingsronden met de verwachting bij de overheid dat steun 
voor beslissingen dan wel vanzelf komt. Rothblatt's aanpak is meer produk-
tief van onderop met als doel vanuit dit proces integratie tot stand te bren-
gen; Rothblatt's benadering is geen 'aangeboden inspraak' via — gechargeerd 
gesteld - 'multiple choice'-mogelijkheden voor de bevolking, dus geen 'top-
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down'-benadering maar vanuit de basis. Deze aanpak zoals Rothblatt die 
volgde kon in Nederland nog niet slagen, omdat de instantie die het plan van 
onderop wilde opbouwen niet 'sterk' genoeg was. Een universiteit kan daar 
met diverse professionele deskundigheden wel in slagen, zowel in de V.S. als 
in Nederland. Instanties die in Nederland een plan-vanuit-de-basis wilden 
ontwikkelen, slaagden niet omdat de instanties voornamelijk bemand worden 
door een type deskundigen, nl. opbouwwerkers en/of vormingsleiders. Bij 
hen bestaan, zoals een bestuurder ooit opmerkte, dan ook te weinig garanties 
'dat er wat uitkomt'. Als opbouwwerk de regiefunktie claimt bij inspraak, 
zoals Schell bijv. wil, dan kan dit niet anders dan reaktieve inspraak implice-
ren, in casu een andere vorm van planning, dan als om een ander voorbeeld te 
noemen een universiteit of speciaal geformuleerde 'joint venture' de regie-
funktie vervult. Wie een regiefunktie kan vervullen hangt dus af van de 
gekozen planningsaanpak, maar ook het omgekeerde zou gesteld kunnen 
worden, d.w.z. als de regiefunktie bepaald is kan het planningsproces aange-
past worden. 
Dat overigens in Nederland inspraak in overwegende mate voorkomt in aangebo-
den geleide-reaktieve vorm is grotendeels uit twee redenen te verklaren: a) plan-
ners denken ondanks maatschappelijke 'erupties' dat ze het zo slecht nog niet 
doen, b) planning op streekniveau is traditioneel in Nederland sterk ontwikkeld. 
Omdat de tweede reden voor de V.S. in het geheel niet opgaat lag een aanpak in 
de V.S. volgens het reaktieve model minder voor de hand. Nederland zou van de 
aanpak van Rothblatt kunnen leren dat experimenten volgens een 'multiple 
advocacy model' toch te overwegen is, alsmede ontwikkeling en gebruik van 
nieuwe technologische middelen, waarop ook Etzioni en Fagence wijzen, en bijv. 
ook Irland. 
In Nederland treffen we deze gedachte meer recent aan bij Priemus (1979; zie 
bibliografìe), die stelt: 'De demokratisering van het ruimtelijk beleid vergt dat 
dit beleid minder dan tot nu toe van boven naar beneden, respektievelijk van 
groot naar klein wordt gevoerd, maar meer vanuit de door de mensen ervaren 
problemen wordt opgebouwd (van klein naar groot, van beneden naar boven). 
Een herziening van de papierlawine van struktuurschetsen en -schema's en een 
ontburokratisering van de ρ Jcb .-procedure lijkt in dit verband gewenst'. 
Dat de kennis op het terrein van de participatie zo gering zou zijn in de V.S., 
zoals Branch beweert verrast, als gelet wordt op het onderzoek van Obinokun en 
Curry. Zij deden onderzoek naar de betrokkenheid van burgers bij de planning 
van een regionaal vervoerssysteem ('the Metropolitan Seattle Transit Case 
Study'). Als metoden van informatieverzameling gebruiken ze: participerende 
observatie en interviews met participanten en ол. politieke leiders. Hun studie is 
interessant omdat het voorlichtings- en participatieproces veel overeenkomst ver­
toont met de Gelderse aanpak: a) er werd vooraf informatie verstrekt; b) burgers 
werden via kranten, organisaties en 'direct mail' geïnformeerd over de mogelijk-
heid tot deelname; c) diskussie vond plaats in kleine groepen; d) meningen 
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werden verzameld door speciaal daarmee belaste 'verzamelaars'. In totaal namen 
1300 personen deel aan het participatieproces. Zowel de informatieverstrekking 
ab de diskussietechniek werd positief door participanten beoordeeld. 
Het uiteindelijke plan is veranderd als gevolg van de resultaten uit het diskussie-
proces, maar de invloed strekte zich niet uit over alle planningsvraagstukken. 
Basisvraagstukken als de vraag of er een volledig openbaar vervoerssysteem moet 
komen of niet stonden niet ter diskussie, omdat vooraf was bepaald dat dit er 
komen moest. De'professionals' (politieke leiders, e.d.) waren zonder meer van 
mening dat van invloed sprake was. Op de vraag aan elke geïnterviewde burger 
die deelgenomen had, of zijn meningen en suggesties en die van anderen werke-
lijk invloed hadden gehad op het uiteindelijke plan antwoordde maar liefst 73 
procent dat dit wel en 13 procent dat dit niet het geval was (weet niet: 13); 84 
procent meende dat het plan de opvattingen en wensen van zowel deelnemers als 
de totale bevolking reflekteert. Konklusie van de onderzoekers: 'the planning 
process was responsive to citizen input — even if citizen input was restricted to 
lower —level policy issues (i.e. operational aspects of the plan)'. Onder degenen 
die weinig invloed meenden te konstateren waren zowel de burgers met ruime 
participatie-ervaring sterk vertegenwoordigd als degenen die meer dan anderen 
op de hoogte waren van of 'deskundig' in verkeersvraagstukken. 'Professionals' 
bleken anders tegen 'invloed' aan te kijken dan burgers: de eerste kategorie 
plaatst de resultaten van diskussie door de bevolking in een breed kader van 
beleid en planning, terwijl burgers invloed plaatsen in het kader van operationale 
beslissingen, mede omdat ze nooit eerder bij meer fundamentele vraagstukken 
betrokken zijn geweest. De verwachtingen van burgers zijn derhalve aangepast 
aan de ervaringen, en derhalve toch niet zo hoog. Dit verklaart waarom burgers 
in meerderheid tevreden zijn met de gepercipieerde invloed, die feitelijk vooral 
op afgeleide beslissingen betrekking had. 
Zowel voor de meerderheid van burgers als de 'professionals' geldt dat de invloed 
aan de verwachtingen beantwoordt. Volgens 'professionals' kon de invloed niet 
zeer groot zijn in het licht van algemeen beleid; feitelijk is er wel invloed geweest 
maar dan op marginalere punten. Volgens een meerderheid van participanten was 
op grond van vroegere ervaringen 'niet zo veel te verwachten'; de feitelijke in-
vloed is toch niet als gering gepercipieerd ('both citizens and professionals per-
ceived that the citizens influenced primarily the operational aspects of the 
planning-process-to the citizens this constituted a higher level of influence than 
was perceived by the professionals'). Uit een analyse van de feitelijke invloed 
blijkt dat de perceptie van 'professionals' tamelijk juist is geweest: een aantal 
voorstellen is gehonoreerd, sommige ook niet. 
De resultaten van analyse van Onibokun en Curry vertonen treffende overeen-
komst met de analyse voor Midden-Gelderland voor wat de visies betreft van 
waaruit 'professionals' en participanten invloed percipiëren (zie par. 7.З.1.). 
Over invloed is meer te zeggen. Kaufmann en Shorett stellen met betrekking tot 
'water management decision making': 'Program modification usually comes 
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through the public involvement process'. Cupps beschouwt in het algemeen als 
een van de belangrijkste (indirekte) gevolgen van participatie dat bestuurders 
zich bewust worden van de speelruimte die er nog is om beleid te voeren, van de 
implikaties van het niet ontwikkelen van bepaald beleid en het wel ontwikkelen 
van ander beleid. Participatie geeft dan soms geen indikatie voor hoe te hande-
len, maar meer voor de noodzaak als zodanig te handelen. 
5. Over Canada valt te melden dat er in Toronto volgens Godschalk positieve 
ervaringen zijn opgedaan. 
6. Joegoslavië is een land dat er uit springt. Markovic stelt: alleen in het 'systeem 
van maatschappelijk zelfbestuur worden de overgebleven verborgen varianten van 
uitbuiting en instrumentalisering van de mens geëlimineerd, en alleen dan wordt 
het economische en politieke beleid een aangelegenheid van de gehele samenle-
ving. Dat zelfbestuur mag echter niet worden beperkt tot zijn prille, historisch-
toevallige en specifieke vormen zoals zij nu in Joegoslavië bestaan'. De essentie 
van zelfbestuur is dat de mensen zelf alle funkties dienen te vervullen van de 
besluitvorming. Zelfbestuur betekent het ontstijgen aan de scheiding tussen 
Subjekten van bestuur en Objekten, tussen bestuur en bestuurden. 
De aandacht is in Nederland vooral gericht (geweest) op zelfbestuur binnen 
ondernemingen en nauwelijks op de Joegoslavische politieke struktuur. Voor 
zover er beschouwingen zijn (o.a. Van Putten en Davidson Perlmutter) gaat het 
om beschrijvingen en niet om evaluaties. Deze laatste stelde in 1974 in 'Citizen 
participation in Yugoslavia': 'Numerous questions can be raised about the 
effectiveness of the system, not only in regard to the programs developed and 
policies set, but also in regard to the actuel participation of the citizens'. Een 
illustratie van de rol van de 'basis' vormt het plaats vinden van referenda: in 
1965 vonden er 74 plaats en in 1969 zelfs 1319. 
7. Zinn meldt over Zwitserknd dat er ook andere participatiemogelijkheden 
gegeven worden dan bijv. referenda. In 1972 waren er qua effekten nog slechts 
bescheiden resultaten geboekt. Participatie was uitgaande van Am stein's 'ladder 
of citizen participation' (waarover verderop meer) nog slechts symbolische parti-
cipatie ('Information, Konsultation und Beschwichtigung'). Arnstein noemt der-
gelijke vormen schijnparticipatie. 
8. Gegevens over Ierland geven slechts de stand van zaken in 1971 weer maar zijn 
hier verhelderend: 
'... most groups succeed in influencing the decision making process at least 
to the extent that they cause their wishes on aspirations to be taken into 
consideration — even if the ultimate decision is still the same ...' 
'It would probably be confirmed by the local officials that concessions are 
won by organized groups of citizens and that policies are sometimes 
modified.' 
'One might, perhaps, conclude in very general terms that the participation of 
citizen groups has had an impact on the decision making process, but that 
this impact has been more notable in modifying or defeating policies than in 
initiating them' (I.U.L.A.-rapport). 
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9. In West-Duitsland wordt zowel gesproken van 'Mitsprache', 'Partizipation' als 
over 'Bürgerinitiative'. De laatste aanduiding komt meestal overeen met 'spon-
tane inspraak'. 
Het belang van participatie wordt vanaf 1970 sterk beklemtoond (vergelijk: 
Diederich, Pflaumer) en in relatie gebracht met 'Verwaltungs- en Parlements-
reform' (bijv. bij Zinn), met demokratisering (bijv. Dienel) en met ontwikkelin-
gen in planning (bijv. van deduktief naar induktief gerichte planning: Pankoke). 
Bij de verwachtingen die ten aanzien van 'Mitsprache' gekoesterd worden, speelt 
het demokratisch perspektief duidelijk een rol (bijv. bij Eckert, Scharpf). Ner-
gens in Westeuropa is dat zo duidelijk als in de Duitse literatuur. 
Een groot aantal doelstellingen wordt geformuleerd. Participatie kan een agenda-
bepalings- of inputfunktie vervullen: artikulatie van de politieke wil ten aanzien 
van specifieke vraagstukken (o.a. Eckert); uit individuele sociale problemen 
kunnen via participatie politieke beslispunten voortvloeien; regulatieve funkties 
ten opzichte van geëtaleerde belangen (Eckert). Ook kan sprake zijn van een 
'Frühwamsystem' (Schmidt-Rehlenberg e.a.; Fassbinder), waardoor bestuur 
maatschappelijke knelpunten tijdig kan signaleren en daarop kan inspelen. Uit-
gaande van het begrippenapparaat van Easton zijn er ook 'through put-'funkties: 
aanvulling op vertegenwoordigende organen (Dienel, 1972); revitalisering van 
deze organen (Eckert); Offenlegung der politischen Kompromisbildung' 
(Mühlich en Mühlich-Klinger). Ook output-funkties worden onderkend: 'verster-
king van de legitimiteit van het 'Planungshandeln der Verwaltung' (Pflaumer). 
Zinn gaat op dit laatste nader in: 'dabei spielt die ziemlich neue, aber theoretisch 
schon gut belegte Erkenntnis eine Rolle, dass für die Bewältigung von ungleich-
formigen Aufgaben und Innovationsproblemen zentralisierten Organisations-
formen ungünstig sind, die Berücksichtigung der Werte und Ideen sogenannter 
Laien notwendig ist und vor allem auf ein Minimum an Kooperation durch die 
Zielgruppen nicht verzichtet werden kann' (ook: Offe). Vroegere output dient 
gekontroleerd te worden: heeft de uitvoering van beleid sukses gehad?; meningen 
van burgers zouden een 'Erfolgskontrollsystem' vormen (Zinn). 
Wat de oorzaken van de roep om inspraak betreft, vinden we duidelijke parallel-
len met Nederland (zie hoofdstuk 2): a) ontevredenheid over de resultaten van 
planning (Knigge); b) verzwakking van het algemene vertrouwen in bestuur en de 
mogelijkheden voor politieke partijen om meningen van burgers te signaleren en 
door te geven (bijv. Eckert); с) het onderontwikkelde karakter van de informa-
tieruil tussen planners en burgers (Dienel, 1969); d) 'die Dominanz der 
Exekutive nimmt zu' (Dienel, 1969). Veel aandacht wordt gegeven aan de for­
mulering van voorwaarden voor participatie. Het bekende scala komt naar voren; 
de uitwerking is diepgaander dan in Nederland. Punten die in Nederland minder 
aandacht krijgen, zijn in willekeurige volgorde: a) geen vermenging van taken van 
technisch specialisten en taken van bestuurders (Diederich); bewust zijn van het 
feit dat ambtelijk deskundigen een infoimatievoorsprong (kunnen) hebben, maar 
dat ten aanzien van waardenoriëntaties die aan de basis liggen van opinies en die 
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bij de keuze van problemen en doelstellingen een beslissende rol spelen 'Be-
troffener selber die besten Experten sind' (Dienel, 1971; Umlauf); b) onderwer-
pen ter diskussie stellen waarover snel, na afloop van de inspraakprocedure be-
slissingen worden genomen, opdat tegenover de individuele kosten van partici-
panten ook de eventuele 'baten' (beslissingen) zichtbaar worden (Eckert, Ronne-
berger); c) aandacht voor de aanwezigheid van alle potentiële belangengroepen: 
aanwezigheid van minimaal 3 'partijen' dwingt (soms) tot het zoeken van een 
koalitiepartner en van kompromissen. Participatie kan hierdoor integratief ge-
richt worden en meer zijn dan louter belangenartikulatie (Eckert); d) meer ge-
bruik van middelen tot 'elektronische Datenverarbeitung' (Dienel, 1972); e) als 
organisator rekening houden met het bestaan van 'Substitute, in gewisser 
Hinsicht funktionale Equivalente der Partizipation' (Dienel, 1971). Evenals in 
Nederland wordt opbouwwerk (Dienel, 1972) en het belang van aandacht voor 
ruimtelijke ordening in het onderwijs beklemtoond (Dienel, 1972; Knigge), het 
zinloos geacht plannen die (bijna) gereed zijn in diskussie te stellen (Diederich), 
het belang van aktief optreden van bestuur beklemtoond (Diederich), informatie-
verstrekking vooraf nodig geacht om diskussie uit te lokken (Diederich), aan 
bestuur de taak toegedacht bij burgers interesse te wekken (Diederich), een 
verhoogde responsiviteit van bestuur op inspraakresultaten verlangd (snel en ge-
motiveerd reageren; Eckert), van belang geacht dat bestuur overgaat tot 
'Schaffung eines Ambtes für Entwicklung der Partizipation' (Dienel, 1972). 
Het selektiviteitsprobleem wordt ook beklemtoond, evenals dat in de V.S. en 
Engeland het geval is (Zinn, Dienel, 1971). Inspraak waaraan selektief wordt 
deelgenomen zou volgens Dienel (1971) slechts in schijn gelegitimeerd zijn; der-
gelijke inspraak is minder zinvol. 
Bezien we de ontwikkeling in de tijd dan valt op dat in 1971 nog nauwelijks 
optimale voorwaarden vervuld waren (Dienel, 1971; Umlauf). Aktiegroepen ont-
staan als experts 'an örtlichen Bedürfnissen vorbeigehen' (Diederich). De mogelij-
ke effekten van participatie worden breed uitgemeten. 
Alhoewel 'Regionalplanung' wel als het meest geschikte niveau voor 'Mitsprache' 
wordt gezien (Umlauf), of toch minstens als ook een geschikt niveau (Knigge), 
zijn ons geen effektstudies bekend. Deze zijn er wel voor het lokale niveau en 
voor het bovenregionale. Hierop gaan we nu nader in. 
Mühlich en Mühlich-Klinger stellen over de ontwikkeling van een struktuurplan 
voor het gebied rondom het centrum van Frankfort (1975) dat doel van bestuur 
was herstel van vertrouwen tussen bestuur en bestuurden. Vanuit een 'schone lei' 
ontstond een 3-tal door 'de' bevolking ontwikkelde alternatieven. In bepaalde 
ambtelijke kringen werd deze werkwijze toegejuicht, omdat hiermee tegenwicht 
geboden kon worden aan (ekonomisch) sterke pressiegroepen. Burgers en stede-
lijke planningsdienst kozen uiteindelijk unaniem voor één alternatief. Ondanks 
dat deze 'case' uniek is, door de koalitie van burgers en een deel van het ambte-
lijk apparaat, is het invloedscffekt gering geweest (' ... die Arbeit nur zum gerin-
geren Teil in den überarbeiteten Plan eingang fand'). De meerderheid van de 
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'eisen' zou op een later moment in beschouwing genomen worden door bestuur. 
Volgens de auteurs betekent dit dat de eisen op de lange baan zijn geschoven. 
Deze konstatering is ook voor Gelderland gedaan: doorschuiven is wegschuiven. 
De struktuurplanontwikkeling heeft een verandering ondergaan; niet langer werd 
een struktuurplan ontwikkeld, maar een ontwikkelingsplan. Door deze switch 
zou het plan zich beperken tot 'het maakbare'; de tijdshorizon kwam dichterbij 
te liggen. Deze switch maakte het mogelijk een deel van de eisen op de lange 
baan te schuiven. De switch was overigens niet vooraf afgesproken. Dat een 
overheid zich niet aan de spelregels met betrekking tot een inspraakprocedure 
houdt, en onaangekondigd en zonder de motieven hiervoor aan burgers mee te 
delen (of de onjuiste of niet alle motieven), is dus een verschijnsel dat niet tot 
Nederland beperkt is. Algemener gesteld: inspraak en evaluatie hiervan proble-
matiseert het politiek-ethisch handelen van bestuur. 
De 'case' toont ook dat produktieve participatie problematisch is. Uit Nederland-
se 'cases' is bekend dat dergelijke participatie zelden lukt. Deze Duitse 'case' 
leert dat als er toch resultaten komen, die op weerstanden stuiten in een deel van 
het ambtelijk apparaat. Zoals ook in Gelderland is gebleken gaan bij dreigende 
grote invloed van de bevolking de ambtelijke diensten zich unverfroren' in de 
strijd om de macht begeven. Dat ambtelijke diensten zich neutraal zouden op-
stellen en keuzen aan verantwoordelijke bestuurders zouden overlaten, is een 
illusie die wellicht alleen nog in de hoofden van een aantal burgers bestaat. Er 
kan blijkens diverse 'cases' niet over één 'vierde macht' gesproken worden, maar 
over meerdere 'vierde machten'. De stelling dat ambtenaren geen of weinig in-
vloed zouden (proberen te) hebben op beleidskeuzen, moet met grote beslistheid 
worden afgewezen. 
De genoemde switch bleek samen te hangen met weerstand van ambtelijke 
diensten die buiten de koalitie gebleven waren. Ambtelijke diensten bleken niet 
gecharmeerd van panklare plannen die op hun bureaus kwamen: ambtenaren 
hielden er niet van een koekje van eigen deeg te krijgen! Bestuur had de stap 
naar een maakbaar plan nodig om de eisen van de bevolking te relativeren en tot 
horizontale integratie binnen het ambtelijk apparaat te geraken. Deze reden voor 
de switch is burgers nooit duidelijk gemaakt, noch anderszins duidelijk gewor-
den. Het effekt van de inspraak is geweest: beperkte invloed, zonder dat dit 
gepaard ging met (verder) verlies aan vertrouwen van bestuurden in bestuur. 
Opmerkelijk is dat deze 'case' in zijn uitkomst een resultaat geeft dat vergelijk-
baar is met menige procedure bij de streekplanontwikkeling in Nederland. Het 
verschil met Midden-Gelderland is dat hier zelfs enige 'winst' aan vertrouwen is 
bij participanten. Dat er in Midden-Gelderland en in Frankfort geen verlies was 
aan vertrouwen, hangt samen met enige gekonstateerde manipulatie van de bevol-
king door bestuur. De manipulatie hield in beide gevallen in dat burgers niet alle 
relevante informatie in handen is gesteld; zouden ze die wel gehad hebben dan 
zou wellicht het vertrouwen geringer zijn geworden. Inspraak heeft in het geval 
Frankfort verder niet bij kunnen dragen tot de doelstelling, die eerder is aangege-
ven: kompromisvorming in openbaarheid. 
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Een tweede 'case' is de stad München. Grauhan ging de relatie tussen participatie 
en ontwikkelingsplanning over een reeks van jaren na. Gemeenten blijken een 
onvolledig politiek stelsel te zijn, en derhalve beperkte beleidsruimte te hebben. 
Hiervan uitgaande is het doorwerkend effekt van burgersparticipatie partieel, 
'aber eben auch nicht slechthin abwesend'. 
'Als Ergebnis lässt sich festhalten, dass die Betroffenen-Artikulation - gewiss 
nicht monokausal, aber doch als entscheidend aktivierender Faktor — dazu ge-
fuhrt haben, 
— dass Stadtentwicklungsziele, die auf 30 Jahre festgelegt zu sein schienen, 
grundsätzlich in Frage gestellt, die unbefragte Gleichsetzung von Stadt-
entwicklungszielen mit Wachstums- und Konzentrationszielen aufgelöst 
wurde und 
- dass die Standtentwicklungsplanung aus der Bindung an den 'Meister-Planer' 
gelöst und als Kernstück des kommunalpolitischen Prozesses erkannt wurde, 
in dem sie ihre allgemeinen Zielsetzungen am konkreten Fall zu bewähren 
und eben auch zu korrigieren hat.' 
Eerder is aangegeven dat diskussie over algemene doelstellingen minder zinvol is 
(o.a. schijnkonsensus; onduidelijke relatie tussen doelstellingen, feitelijke ont-
wikkeling en knelpunten); Grauhan plaatst ook kritische kanttekeningen bij de 
zin van diskussie over doelstellingen. Hij vraagt zich af of niet sprake is van 
manipulatie als in het kader van participatoire planningsprocessen gediskussieerd 
wordt over doelstellingen en een verandering in doelstellingen toch niet kan 
leiden tot uitvoering van die doelstellingen, omdat de eigenlijke barrières (eigen-
domsrecht, etc.) voor de uitvoering niet ter diskussie staan. 
Knigge meent dat vele 'cases' aantonen dat financiën de doorslaggevende faktor 
zijn bij de bestemming van ruimte (ook: Fassbinder). Knigge (1972): 
'So ist es z.B. nur von rein akademischem Interesse zu wissen, was die Bürger in 
Berlin-Kreuzberg, dem grössten Berliner Sanierungsgebiet, wollen, welche 
Präferenzen sie haben und welches ihre unmittelbaren Bedürfnisse sind. Die 
Hanungsentscheidungen fallen so, dass der Boden einer möglichst profitablen 
Verwendung zugeführt wird, sprich: Bau von Einkaufszentren, frei finanzierten 
und damit teuren Wohnungen und Gewerberäumen. Aktionen der Bürger gegen 
solche Vorhaben können lediglich — wie das Beispiel Frankfurt-Westend zeigt -
eine aufschiebende Wirkung haben. So wird die Entwicklung unserer Städte 
weitgehend geprägt von den autonomen Entscheidungen der Grossinvestoren. 
Die Planungsverwaltungen, die bis jetzt als die entscheidenden Gremien ange-
sehen wurden, werden unter dieser Perspektive zu Akteuren des Kapitals, ohne 
jeden Entscheidungsfreiraum. Diese Aussagen decken sich voll mit Ergebnissen 
von Untersuchungen, die in den USA durchgeführt wurden und eigenen 
Beobachtungen der Berliner Szene.' Schäfers stelt: 'Interessen, die nicht auf 
Eigenthum basieren, werden von der Praxis des planenden Verwaltungshandelns 
... vielfach an den Rand gedrängt'. 
Deze konklusies sluiten aan op onze ervaring met betrekking tot Midden-Gelder-
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land, zij het in iets andere vorm: lokatiesubsidies en niet de waardenoriëntaties 
van burgers bepaalden de ruimtelijke keuze. 
Volgens sommigen is participatie bij kapitalistische stadsplanning een fiktie. 
Knigge ziet overigens via participatie nog mogelijkheden de inputstruktuur van 
politieke systemen te verbreden. Demokratisering relateren aan participatie-
experimenten geldt als veel te pretentieus. Beter is: 'bedürfnisgerechte Planung'. 
In het koor van pessimisten zingen Schmidt-Rehlenbeig, Luetkens en Feldhusen 
een liedje mee. Hun konklusie is dat participatie een middel is voor bestuur tot 
het bedrijven van public relations, en een vroegtijdig waarschuwingssysteem maar 
als beïnvloedingsmogelijkheid kan het weinig betekenis hebben. Participatie als 
meebeslissen heeft geen kans van slagen. 
Voor 'Nordrhein-Westfalen' is in 1970 het 'Nordrhein-Westfalen-Programm 
1975' gepubliceerd. Het bevat als aktieprogramma voor de 'Landesregierung' 
lange termijndoelstellmgen, alsmede de maatregelen die tot 1975 genomen moe-
ten worden, en een begroting. De betrokkenheid van de bevolking, uit het in 
1972 ongeveer 17 miljoen inwoners tellende gebied, is beperkt geweest. Volgens 
Wagener (1972) komt de bevolking qua 'Beteiligungsintensität' van een twaalftal 
'partijen' eerst op de 9-de plaats, terwijl de 'Experten' op de 10-de komen, de 
massamedia op de 11-de en de bondsregering op de 12-de. Op de 1-ste plaats 
komen de 'Landesiessorts', 2-de is de 'Führung in der Staatskanzlei', 3-de 'die 
Landesregierung', 4-de 'das Parlament'. De 'Landesplanungsdienststellen' komen 
op de 6-de plaats. Wagener meent dat de vraag is 'wie das Parlament in die 
Planungsvorgänge stärker entscheidend einbezogen werden kann'. Verder: 'Eine 
unmittelbare Beteiligung der Bevölkerung an der inhaltlichen Gestaltung eines zo 
hoch differenzierten und interdependenten mittelfristigen Handlungsprogramms 
für eine Regierung wird praktisch ausserordentlich schwierig sein. Wenn ein 
solches Programm allgemeinverständlich aufgestellt und vor dem Inkrafttreten 
im Rahmen einer Landtagswahl den Bürgen 'zur Wahl' gestellt wird, so hat dieser 
Vorgang kein gering einzuschätzendes Demokratisierungspotential'. 
In het kader van de streekplanontwikkeling voor Midden- en Oost-Gelderland is 
er vanaf 1974 overleg op bestuurlijk en ambtelijk niveau geweest tussen de 
provincie en relevante Duitse instanties. De unanieme konstatering van Neder-
landse zijde is dat burgers er in Duitsland bij de regionale en bovenregionale 
(ruimtelijke) planning minder aan te pas komen (minder mogelijkheden krijgen) 
dan in Nederland. Inspraak is daar nog zodanig onderontwikkeld dat zelfs be-
stuurlijk overleg grote moeilijkheden opleverde in de periode 1974-1978. 
10. Regionale planning was in Denemarken tot 1974 nog zwak ontwikkeld. 
Groth (1979) meldt dat de aandacht voor participatie bij ruimtelijke beleids-
ontwikkeling op regionaal niveau nadrukkelijk toeneemt (Tublic access to the 
planning is a major feature'. 'The need is for what has been called communica-
tive planning')/ Met name acht hij het ontwikkelen en in diskussie stellen van al-
ternatieve beleidsvoornemens van belang. 
Participatie wordt nadrukkelijk gekoppeld aan demokratisering. 
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Overzien we de participatieprocessen in het buitenland dan valt het volgende op: 
1. 'Citizen participation' en 'Mitsprache' zijn nog in ontwikkeling. Regionale 
procedures krijgen in de evaluaties minder aandacht dan lokale. Regionale parti-
cipatieprocedures zijn in Nederland verder ontwikkeld dan bijvoorbeeld in Duits-
land en België. 
2. Nederland loopt met de p.k.b.-procedures, die nog knelpunten vertonen, toch 
voorop. 
3. Hearings hebben weinig invloedseffekt. Een multi-metodenaanpak verdient de 
voorkeur. Zowel in Duitsland als Engeland en de V.S. wordt meer dan in Neder-
land gepleit voor 'elektronische Datenverarbeitung' en ontwikkeling van nieuwe 
metodieken. 
4. In bijv. Duitsland komen zelfde knelpunten bij inspraak voor als in Nederland: 
diskussie over doelstellingennota's is tamelijk zinloos; bestuur onttrekt zich aan 
spelregels, etc. 
5. Dat de interesse van burgers zou achterlopen bij de mogelijkheden die bestuur 
schept, is niet juist. 
6. Onderzoek naar de relatie tussen politieke weging van inspraakresultaten en de 
decentralisatieproblematiek, zoals door ons aan de orde gesteld, is niet opge-
spoord. 
7. Een overheid die bij reaktief-geleide inspraak de initator van diskussie is 
bepaalt grotendeels de onderwerpen en reguleert daarmee de diskussie. Een pro-
cedure waarbij informatie, middels alternatieven en beslispunten, wordt voorge-
geven is eerder in hoofdstuk S vanuit de evaluatie van participanten redelijk 
positief beoordeeld, zij het dat deze leidt tot knelpunten in de herkenning van 
eigen problemen of die van een groep, kategorie of gebied. Ook wordt de bestrij-
ding van komplexiteit (van een probleem) via een bepaalde reduktie van variëteit 
(via bijv. een of meer alternatieven) aangevochten; men wil een andere reduktie 
(bijv. minder of meer, of andere alternatieven). 
Ten dele is dit knelpunt in de probleemherkenning niet problematisch, omdat 
het bij de oplossing van problemen op bovenlokaal niveau niet primair gaat om 
superindividuele problemen van één persoon. Ten dele is dit knelpunt, en daar-
mee die aanpak van geleid-reaktieve inspraak, wel problematisch omdat een over-
heid informatie kan aanreiken die niet juist is (zoals in de Veluwe bleek) of 
minder relevant is, terwijl burgers zelf wel over informatie beschikken. Partici-
panten opschepen met minder relevante beslispunten komt herhaaldelijk voor. 
Zo geven doelstellingennota's slechts schijnkonsensus, en dienen ze slechts als 
opstapje voor het vervolg of om organisatiedelen gereed te maken voor de taak. 
Inspraak waarbij knelpunten zoals participanten (en overheid) die ervaren zou-
den een uitgangspunt kunnen vormen. In Nederland is die aanpak nog met 
weinig sukses gevolgd. 
8. Het percentage participatieprocessen met en zonder invloedseffekten is niet te 
bepalen. Het lijkt er sterk op dat het scheppen van mogelijkheden toch op den 
duur de invloed van burgers vergroot. 
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9. Onderzoek van Onibokun en Curry bevestigt onze konklusie voor Midden-
Gelderland, dat participanten, op basis van beperkte ervaringen met inspraak in 
het verleden en beperkte verwachtingen, enige — zij het geringe — invloed toch 
reeds als voldoende op de korte termijn percipiëren. Op de lange termijn nemen 
participanten hiermee geen genoegen. 
7.4. Aangeboden en spontane inspraak als middel tot beihvloeding 
Inspraak blijkt wel zowel door een groot aantal burgers als door overheden 
gelegitimeerd te worden, maar overheidsinstanties kunnen door bepaalde voor-
waarden wel of niet te scheppen de uitkomst uit een inspraakproces beïnvloeden 
en daarmee het invloedseffekt. Een manier voor burgers om de voorwaarden 
voor diskussie zelf te scheppen is vorming van een aktiegroep 185). Deze inspraak 
zou men spontane inspraak kunnen noemen. Aktiegroepen kunnen enkele voor-
delen hebben boven 'aangeboden inspraak'; aktiegroepen kunnen kontinu opere-
ren, zelf alternatieve voorstellen ontwikkelen, het moment van aktie bepalen, en 
bijv. de 'leiding' kan meer uit gelijkgezinden bestaan. 
7.4.1. Gelderland en andere streekpbngebieden 
Of het effekt van aktiegroepen op overheidsbeleid in het algemeen groter is dan 
van gekanaliseerde 'inspraak' is moeilijk na te gaan. Voor wat Gelders provinciaal 
ruimtelijk beleid betreft is de invloed van de gekanaliseerde inspraak vermoede-
lijk groter geweest in de periode 1972-1978 dan de invloed van aktiegroepen uit 
de bevolking, als uitgegaan wordt van nota's van G.S. in het kader van de streek-
planontwikkeling. Zowel de bevolking als deelnemers aan de inspraakprocedures 
achten aktiegroepen over het algemeen geen effektiever middel tot beihvloeding 
van overheidsbeleid dan inspraakprocedures 187). Op de beleidsbeslissingen op 
het einde van de eerste twee fasen van de planontwikkeling voor de Veluwe, en 
de streekplanontwikkeling Kop van Noord-Holland (eerste fase) hebben 'eisen' 
van aktiegroepen geen noemenswaardig invloedseffekt gehad 188). in kringen van 
de Middengelderse streekkommissie is in 1977 wel gesteld dat 'het onvoldoende 
honoreren van inspraak aktiegroepen tot een hardere opstelling zou nopen'. 
Vanuit de provincie Overijssel wordt de terugtred van aktiegroepen gesigna-
leerdl89). Aktiegroepen gaan zich distanciëren van de 'aangeboden inspraak', 
omdat deze een nivellerende tendens zou vertonen (mening van aktiegroepen 
wordt ondergesneeuwd in het geheel van meningen). 
In tegenstelling tot konklusies m.b.t. Midden-Gelderland, Veluwe en Kop van 
Noord-Holland wordt voor de streekplanontwikkeling IJsselvallei vanuit Overijs-
selse ambtelijke kring gesteld dat de invloed van aktiegroepen en 'de lobby' van 
het groene front op het uiteindelijke streekplan vermoedelijk zeker niet geringer 
zal zijn dan die van de inspraakresultaten. 
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Of aktiegroepen elders betekenis hebben gehad, wordt in par. 7.4.2. nagegaan, 
op basis van door anderen verrichte analyses. 
7.4.2. Invloed elders 
'Voor wat betreft het effekt van politieke actie zijn actievoerders zelf nogal eens 
optimistisch; wie het dagelijkse politieke nieuws volgt zou de indruk kunnen 
krijgen, dat actievoerders nogal wat actiedoelen bereiken. De burgers zijn lang­
zamerhand een meer genuanceerde mening toegedaan. Dit verdient nader te 
worden uitgezocht (...). Men kan verwachten dat de effecten (...) vooral gelegen 
zijn in de mate waarin onderwerpen politieke actualiteitswaarde krijgen en de 
mate waarin de bestuurders anticiperen op te verwachten kritiek', aldus het 
Sociaal en Kultureel Rapport 1976І90). 
Daalder konstateert op basis van gegevens uit enquêtes onder Kamerleden (1968 
en 1972) en de bevolking (1971) dat aktiegroepen relatief laag scoren in feitelijk 
gedachte invloed. 'Zowel Kamerleden als bevolking zouden per saldo een lichte 
versterking van de invloed van aktiegroepen niet onwenselijk achten. Maar Ka-
merleden noch bevolking ruimen een bijzonder hoge plaats voor hen in'191). 
Kamerleden stelden in 1972 geen bijzondere prijs op resultaten van publieke 
opinie-onderzoekingen. De kiezers van alle partijen denken daar anders over, en 
willen de invloed daarvan versterkt zien. 
Bronner c.s.192) gingen de gepercipieerde effektiviteit na van 27 aktiekomitees 
uit Amsterdam en konstateerden dat het aantal effektieve komitees beperkt is. 
De onderzoekers hebben op twee momenten gemeten. Het bleek dat op het 
tweede moment volgens woordvoerders van komitees de helft van de gedane 
toezeggingen wel en de helft niet werd nagekomen door overheidsinstanties. In 
de loop der tijd zijn komitees zich minder effektief gaan voelen. De kans op 
ineffektiviteit is even groot bij veel steun die komitees hebben of krijgen, als bij 
weinig. Tweederde van de komitees die doorgingen voorspelden dat de akties 
feller gingen worden. 
Kok c.s. 193) konstateerden duidelijke invloed van aktiekomitees op de beslissing 
van de Amsterdamse gemeenteraad tegen het voorstel tot vestiging van Progil te 
stemmen. 
Verschillende milieu-akties hebben invloed gehad, blijkens een inventarisatie van 
Teilegen en Willems 194). Voorbeelden van effektieve akties tegen wegenaanleg 
geven Luitwielerl95) en Van der Molen 196). Redenen voor sukses zijn te ge-
ven^?). Uit een vergelijking tussen het funktioneren van aktiegroepen en 'aan-
geboden inspraak' in Gelderland komt deze laatste er op enkele punten minder 
goed af. Het effekt van aktiegroepen wordt o.a. door het navolgende beïn-
vloed 198): 
- de aard van de aktiegroep, o.a. de grootte, de samenstelling; 
- de gehanteerde mobilisatietechnieken; 
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— publiciteitscampagnes; 
— onderbouwing standpunten (via eigen onderzoek); 
— steun van buiten aan de aktie (zie ook Oltheten). 
Aktiegroepen blijken vrijer in hun handelen te zijn, dan een streekkommissie 
(kiezen strategie, etc). De aktiegroep zelf kan invloed uitoefenen op de samen-
stelling van de groep, de streekkommissie kon dat niet. Aangeboden inspraak 
heeft echter als voordeel dat de inspraakresultaten meestal wel op de 'agenda' 
komen te staan van een overheid, terwijl dit bij akties van aktiegroepen niet of 
minder gegarandeerd is. 
Mollemanl99) meent dat aktiegroepen in het algemeen aan 'zware' voorwaarden 
blijken te moeten voldoen, willen zij sukses boeken. Sommige aktiegroepen heb-
ben volgens hem zeker suksesvol geopereerd. Hij stelt ook dat in de ogen van 
parlementsleden hun feitelijke invloed over het algemeen gering is. Aktievoerders 
kennen soms de besluitvormingsprocedures niet, of zijn te laat. Soms etaleren zij 
wel emoties, geen argumenten. Soms ook hebben andere pressiegroepen meer 
macht (negatieve sanktiemiddelen). Den Uyl stelt: 'Buitenparlementaire acties 
mogen dan wel prikken en soms pijn doen, zij raken bijna altijd zaken van het 
moment en zelden fundamentele verhoudingen. Resultaten mogen soms specta-
culair zijn, in het geheel van de maatschappelijke verhoudingen zijn zij vluchtig 
en voorbijgaand'. Daarmee is zeker niet alles gezegd. De visie van Den Uyl da-
teert ook uit 1970. Albeda stelt in 1976 juist: 'Niet ontkend kan worden dat 
hardhandig met het conflictmodel opererende actiegroepen belangrijke succes-
sen hebben geboekt. De grotere gevoeligheid voor het milieu, de grotere aan-
dacht voor oude wijken zijn ongetwijfeld ten dele op hun conto te schrijven'. 
Een andere politicus, nl. Zoutendijk stelt: 'In sommige gevallen zijn degenen die 
tenslotte de beslissing moeten nemen daardoor (= door het optreden van aktie-
groepen) gedwongen geworden beter na te denken over eventuele alternatieven 
en dit is vanzelfsprekend toe te juichen'. 
Tips en Gysels menen dat het experimenteren met milieu-effektrapportage, dat 
door de overheid gestimuleerd wordt, een indirekt gevolg is van aktiviteiten van 
dergelijke groepen^OO). 
Bakker en DeHoo stellen dat de autonomie van Rijkswaterstaat ten aanzien van 
de aanleg van een fijnmazig wegennet in ons land de laatste jaren steeds meer als 
een probleem is ervaren. Onderzoek zou tonen dat 'planning en financiering' van 
de wegenbouw in het verleden en heden beïnvloed zijn door akties pro en kontra 
wegenbouw. Dit niet alleen op het niveau van de konkrete Projekten, maar ook 
op het niveau van planning en financiering van het verkeers- en vervoersbe-
leid'201). Er wordt gepoogd die invloed terug te dringen т .п. door te knabbelen 
aan de beschikkingsmacht van de grond. Voor de aanleg van wegen is namelijk 
nodig dat in bestemmingsplannen grond voor de aanleg van een weg wordt 
gereserveerd; via deze plannen hebben gemeenten enige macht, waar aktiegroe­
pen op inspelen. De Nederlandse Vereniging van Wegenbouwers pleit hier tegen 
door een 'gebiedsaanwijzing' voor te stellen voor een gehéél tracé. Deze zou de 
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pkb-procedure doorlopen, en bij vaststelling in de plaats treden van bestaande 
bestemmingsregelingen. Het beroep op de Kroon zou geen betrekking kunnen 
hebben op de noodzaak of omvang van het werk. Bezwaren zouden worden 
omzeild; de wegenaanleg kan meer kontinuiteit gaan vertonen. Akties van aktie-
groepen roepen tegenaktie op, waarmee Rijkswaterstaat zich openlijk kompro-
mitteert. Zoals met betrekking tot 'Midden-Gelderland' en 'de Veluwe' duidelijk 
kon worden gekonstateerd, lijkt het er ook in dit verband op dat een toename 
van 'pogingen tot' demokratisering worden beantwoord met (voorstellen tot) 
centralisatie (verschuiving van beslissingsbevoegdheid van een lagere overheid 
naar de rijksoverheid). 
Nelissen en De Vocht gingen na welk beleid in 14 Nederlandse gemeenten ge-
voerd wordt ten behoeve van het behoud van monumenten en historische ensem-
bles in binnensteden. Een van de konklusies: 'Alhoewel over de zin van actie-
groepen verschillend wordt geoordeeld, bleek uit de gesprekken met de gemeen-
ten overduidelijk dat de wijziging in het binnenstadsbeleid en het hiermee ver-
band houdende beleid gericht op behoud van historische elementen, voor een 
niet onbelangrijk deel toe te schrijven is aan het verzet van de zijde van actiegroe-
pen. De verdienste van actiegroepen in binnensteden is dan ook ongetwijfeld dat 
zij, naast andere factoren, als correctie-element voor het gemeentelijk beleid 
hebben gefungeerd^02a). 
In 'De stad. Een inleiding tot de urbane sociologie' stelt Nelissen: 'Het recente 
verleden heeft aangetoond dat de acties van de burgerij het gemeentelijk beleid 
niet ongemoeid laten'. Nelissen geeft als voorbeeld het gemeentelijk beleid van 
Nijmegen en vervolgt: 'Ook in andere steden zijn er tekens die er op wijzen dat 
de gemeentebesturen meer dan vroeger bereid zijn met de wensen en ideeën van 
de bevolking van de oude wijken rekening te houden'202b)< 
Stommels meldt: 'Gericht actievoeren heeft er toe geleid dat in de Nijmeegse 
Rozenbuurt een eigen clubhuis blijft behouden, c.q. vaste ruimten worden inge-
richt voor het clubhuiswerk. Daarmee is dus het gemeentelijk beleid doorbroken 
en tegelijkertijd een precedent geschapen, waar andere wijken hun voordeel mee 
kunnen doen'203). 
De Minister van Landbouw geeft eind 1978 op kamervragen aan dat, bij de 
inrichting van de ruilverkaveling Mergelland, ervan kan worden uitgegaan dat 
mergelwinning op het plateau van Margraten niet doorgaat. In dit verband wordt 
ook gewezen op 'inspraak'204). Nooy geeft voorbeelden van (ten dele) sukses-
volle akties vanuit de hoek van de landbouw205). 
Ook Braam c.s.206) noemt een 4-tal suksesvolle akties van aktiegroepen. 
Hendriks meent dat de effektiviteit van aktiegroepen in het maatschappelijk 
proces bijzonder moeilijk is aan te tonen. Hendriks wijst op indirekte invloed, in 
die zin dat aktiegroepen overheden en bevolking regelmatig aandacht voor pro-
blemen hebben gevraagd 'en het denken over deze kwesties aanmerkelijk ver-
anderd is'207). 
Hoogerwerf208) meent in 1975, op basis van enig voordien verricht onderzoek, 
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dat het invloedsgewicht van burgers, d.w.z. de mate waarin burgers invloed heb-
ben op een bepaalde beslissing, toeneemt. Aktiegroepen zouden daartoe hebben 
bijgedragen. Het invloedsbereik, d.w.z. het aantal beslissingen waarover invloed 
van burgers zich uitstrekt, zou zijn gedaald. 
In het vorenstaande is aangegeven dat aktiegroepen soms duidelijk invloed heb-
ben gehad. Soms wordt dit door een bestuur ook duidelijk aangegeven. Dit blijkt 
tot de volgende onverwachte reaktie van aktiegroepen te leiden, zoals ervaringen 
in Utrecht uitwijzen: 'Wat bereikt was, diende niet zo in de schijnwerper te 
worden gezet, omdat er immers nog onvervulde wensen waren...'. Openlijke en 
duidelijke honorering van inspraakresultaten of visies van aktiegroepen leidde 
bovendien tot weerstand uit ambtelijke kring. 'Kennelijk voelde men zijn des-
kundigheid openlijk op de tocht gezet, als in een voorstel aan de raad vermeld 
werd dat uit de burgerij levensvatbare gedachten naar voren waren gebracht, 
waar men zelf niet op gekomen was'209). 
Vorenstaand overzicht suggereert minstens dat aktiegroepen in een aantal geval-
len sukses hebben gehad. Of de invloed van 'spontane inspraak' op beleid groter 
is (geweest) dan van 'aangeboden inspraak' kan hier niet beantwoord worden. 
Het overzicht suggereert ook dat erg duidelijk is welke de effekten zijn. Dit is ten 
dele schijn. Weliswaar is langzamerhand het een en ander over aktiegroepen 
bekend210)
 e n gaat de uitspraak van Daalder uit 1974, dat door absolute voor-
en tegenstanders oneindig veel onzin gedebiteerd kan worden, niet meer op211), 
maar het is niet mogelijk alleen al de akties van de naar schatting 8000 aktiegroe-
pen die er in 1976 waren te 'bepalen'212). Dat het invloedseffekt moeilijk is te 
schatten, komt uit allerlei studies naar voren. Sommige besteden, al of niet 
vanwege meetproblemen, geen aandacht aan invloedseffekt, andere wijzen uitge-
breid op meetproblemen. Braam's213a) uiteenzetting over effekten van aktie-
groepen brengt weliswaar meetproblemen onder de aandacht; zijn uiteenzetting 
geeft echter vrijwel geen empirisch materiaal. Braam noemt slechts enkele van de 
ons genoemde studies. Empirisch materiaal over aktiegroepen blijkt, voor zover 
aanwezig, in bepaalde circuits te blijven 'hangen'. 
De betekenis van bepaalde rapporten is wel te relativeren. De stelling dat aktie-
groepen in het algemeen geen effekt op overheidsbeleid terzake ruimtelijke orde-
ning hebben gehad in de periode 1970-1970 lijkt zeker onjuist. In elk geval lijkt 
ook het patroon van de groepen waarmee de overheid kontakt heeft, sterk 
gewijzigd213b). Een rapport van de International Union of Local Authorities 
was reeds in 1971 zeer beslist: 'In Holland, where more than 4000 action groups 
seem to exist, protest campaigns may have brought more changes in policy plans 
than have officially organized hearings. The targets of spontaneous actions in 
Great Britain, Ireland, Norway, Sweden and the Netherlands are most frequently 
planning ...' (hier bedoeld: ruimtelijke planning in brede zin). 
In het buitenland is overigens aanzienlijk meer onderzoek verricht. Andritzky 
geeft voor West-Duitsland een overzicht. In het door hem zelf verrichte onder-
zoek waren 331 groepen op het terrein van milieubehoud betrokken. Het onder-
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zoek biedt de mogelijkheid af te rekenen met vooroordelen. Aktiegroepen blij­
ken niet die 'single issue groups' te zijn waarvoor ze wel gehouden zijn: over het 
algemeen waren de groepen op een tweetal terreinen aktief. Van de groepen was 
ook slechts 16 procent op lokaal niveau aktief. Bijna tweederde van alle groe­
pen huldigde zowel konkrete als algemene doelstellingen (en taken). Ongeveer 
een derde van de groepen had het zwaartepunt van de aktiviteiten sedert het be­
staan reeds eenmaal verschoven. 
Dat aktiegroepen slechts korte tijd bestaan is een mening die gerelativeerd dient 
te worden: een derde van de groepen bestond op het moment van onderzoek 
langer dan 6 jaar; een meerderheid van de groepen bestond enkele jaren. 
Van alle groepen geeft 35 procent aan enig resultaat te hebben geboekt (z.B. 
Aenderungen bei Planungsmassnahmen), 12 procent acht de oorspronkelijke doel­
stellingen gerealiseerd, terwijl 49 procent meent niet op resultaten te kunnen 
bogen213c). 
7.5. Enkele effekten van de participatieprocedure 
7.5.1. Algemeen 
De stelling in het Sociaal en Kultureel Rapport 1976 dat effekten van inspraak 
op beleid nauwelijks zichtbaar zijn, gaat niet helemaal meer op214). Participatie­
processen hebben in Gelderland enig doorwerkend effekt gehad. Resultaten uit 
aangeboden inspraakprocedures komen meestal op de agenda van het provinciaal 
dagelijks bestuur voor (agenda- en paperclipfunktie). 
Fehl meent dat hogere overheidsinstanties grote behoefte hebben aan informatie 
en dat participatie hierbij een rol speelt. In het algemeen zijn er vier soorten: (a) 
'Hanungsinformation': informatie over situaties en behoeften waar planning be­
trekking op heeft; (b) 'Kontrollinformation': informatie over 'gedrag' van andere 
overheidsinstanties; (c) 'Ueberwachungsinformation': een meer informeel infor­
matiesysteem parallel aan meer technische informatiesystemen is nodig ('preven­
tief waarschuwingssysteem') om zich plotseling voordoende ontwikkelingen te 
signaleren (weerstanden tegen mogelijke beslissingen, etc.); (d) 'Legitimierungs­
information': informatie van o.a. wetenschappelijke aard om voorstellen te on­
derbouwen, mislukkingen te verduisteren, of uitvoering van beslissingen te op-
timaliseren^ 15). Inspraakprocedures zouden in de kategorie с en d te plaatsen 
zijn. Uit onze analyse komt naar voren dat inspraak in principe weliswaar als 
preventief waarschuwingssysteem kan worden gezien, maar 'branden' worden er 
wat streekplanontwikkeling betreft niet gemeld. Inspraak bij streekplanontwik­
keling is eerder in kategorie d te plaatsen. Beleidsbeslissingen genomen na in­
spraak blijken in Gelderland aanvaard te worden, zonder dat bestuur veel invloed 
heeft toe te staan (akklamatiefunktie β 16). 
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Deze konklusie is kontrair aan de resultaten uit een Rotterdams onderzoek 
onder ongeveer 200 bij bestuur betrokken bewoners uit Ommoord, die tussen 
1972 en 1975 aktief hebben meegewerkt aan de opbouw van voorzieningen in de 
wijk (enquête 1975). Opvallend is dat burgers vinden dat van een als meer 
adekwaat ervaren beleid sprake is, maar dat de verbetering van de vertrouwens-
relatie daarbij achterblijft. Uit de resultaten van onderzoek m.b.t. Midden-
Gelderland blijkt niet dat de vertrouwensrelatie 'achterblijft'. 
De konklusie is niet kontrair aan hetgeen blijkt uit een onderzoek onder deel-
nemers aan de inspraak bij de streekplanontwikkeling Noord- en Midden-Limburg, 
en onder niet-deelnemers. Het provinciaal bestuur konstateert terecht: 'het is 
opvallend, dat de opinies van de informanten uit de inspraak-enquête dichter bij 
die van de streekplanopstellers liggen, dan die van de steekproefmformanten' 
(= niet-deelnemers)217). Toen het onderzoek werd verricht was over de invloed 
van de inspraakresultaten nog niets bekend bij deelnemers, dus kon geen sprake 
zijn van 'aanpassing' of aanvaarding door, al of niet vermeende, invloed. 
Het blijkt verder dat inspraak een nieuw rad in het politieke raderwerk is, dat dit 
raderwerk soms anders kan gaan doen draaien (bestuurders laten na bepaalde 
voorstellen bij P.S. in te dienen, etc). 
Ambtenaren of ambtelijke afdelingen hanteren inspraakresultaten als argument 
bij diskussie in werk- en stuurgroepen en bij Onderhandelingen'. 
Partijen 'die in de ren van de ruimtelijke ordening gewend waren hun graantje 
mee te pikken', blijven dat doen. De rijksinstanties doen dat zelfs zodanig even-
als G.S. en P.S. dat inspraak de heersende pikorde niet wezenlijk kan verstoren. 
Inspraak werkt verhullend, in die zin dat juist doordat inspraak veel aandacht 
trekt, zicht op centralisatie aan burgers ontnomen wordt (funktie als bliksem-
afleider). Dit wil overigens niet zeggen dat de provincie voornamelijk speelbal 
van rijksinstanties zou zijn. Opmerkelijk is dat Fehl voor Duitsland tot een 
konklusie komt die in dezelfde lijn ligt, zij het dat hij niet spreekt over provin-
cies maar over 'Kommunen'. Fehl konstateert centralisatie van bevoegdheden, 
verzwakking van de positie van vertegenwoordigende organen, en stelt vervol-
gens: 'die staatliche Instanz wird durch die Kommunen abgeschirmt gegen un-
mittelbaren Druck der sogenannten 'informierten Oeffentlichkeit'; es wird 
sichergestellt, dass sich die Kritik der Bürger auf die von den Kommunen zu 
verantwortenden Details der staatlich geplanten Massnahmen richtet und nicht 
auf die Substanz der staatlichen Programme, die unverändert weiter geführt 
werden können. Den aktivierten Bürgern, Studenten oder Schülern werden somit 
wohldosierte demokratische Erfolgserlebnisse im Detailbereich zuteil, die 
geeignet sind, den Glauben an die Demokratie zu stützen und die Loyalität der 
breiten Bevölkerung zu sichem'218). Wordt deze konklusie afgezwakt door er 
het 'bewust-konspiratieve kleed' af te halen, dan geldt deze ook voor Nederland 
anno 1978. Het verrassende resultaat is dat sprake is van 'Machtszuwachs' voor 
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de overheid als zodanig; voor burgers zal er hier en daar meer invloed zijn 
verkregen, maar deze 'winst' blijft toch bij die voor de overheid ten achter (zie 
ook verderop). 
Zoals in Duitsland een algemene centralisatie gevolgd wordt door een beperkte 
en gekontroleerde decentralisatie ligt in Nederland — blijkens de stand van zaken 
eind 1978 - hetzelfde te geschieden219). 
Signaleerde Fehl deze problematiek reeds in 1972, in de angelsaksische sfeer is er 
nog nauwelijks aandacht voor de relatie van centralisatie/decentralisatie en 
'citizen participation' (uitgaande van o.a. Fagence en Lucas). Porter en Olsen 
pleitten in 1976 overigens wel voor decentralisatie van taken van de hogere 
overheid, vanuit een oogpunt van participatie220). 
Voor het provinciaal bestuur vervult een inspraakprocedure ook een alibifunktie: 
het is gebleken een middel te zijn om het gedrag van andere overheden, vooral 
lagere, te reguleren. Inspraak heeft ook die funktie vervuld dat het in het alge-
meen, dus onafhankelijk van de konkrete streekplanontwikkeling, het invloeds-
gewicht van het provinciaal bestuur ten opzichte van de lagere overheden ver-
sterkt heeft. Anders gesteld: het vermogen van de provincie Gelderland om met 
name gemeenten met haar provinciaal beleid in de pas te laten lopen is vergoot, 
zonder dat daarvoor een taakverandering via bijv. wetswijzigingen nodig was. Het 
overleg provincie-rijksinstanties resulteerde ook in een steun in de rug voor de 
provincie. 
Bezien we de verhouding G.S.-P.S. dan blijkt dat G.S. appositie versterkt heeft: 
G.S. waren de spil waar het om draaide, omdat zij overleg hadden met de 
rijksinstanties en de inspraakresultaten aan haar gericht werden. Participatie van 
burgers is op provinciaal niveau meestal indirekt; gekozen organen nemen de 
beslissingen, en blijken die bevoegdheid nadrukkelijk voor zichzelf te willen 
houden. Participatie kan derhalve hoogstens psychologische participatie zijn, 
d.w.z. beïnvloeding van gekozenen. Nieuwe participatieprocessen lopen derhalve 
steeds het risico te verworden tot een nieuwe vorm van politiek eunuchisme (zie 
par. 7.1.)· De ontwikkeling van een beheersingstechnologie heeft in andere pro-
vincies dan Gelderland wel tot radikalisering van een aantal inspraakbegeleiders 
geleid, of tot het zoeken van ander werk. 
Inspraak is weliswaar een antwoord op het verschijnsel aktiegroepen, in die zin 
dat overheden hierin een signaal hebben gezien aan de relatie bestuur-bestuurden 
meer aandacht te besteden. Voor de stelling dat inspraak een middel zou zijn om 
aktiegroepen van de straat en van de provinciale poorten vandaan te houden zijn 
geen aanwijzingen verkregen221). Inspraak werkt in beperkte mate zelfs aktive-
rend (participanten treden als gevolg van participatie toe tot aktiegroepen). Ak-
tiegroepleden, die aan inspraak deelnemen, blijven in de aktiegroep als beihvloe-
dingsmiddel geloven. Provinciale bestuurders blijven ook met aktiegroepen in 
gesprek. 
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De konkJusie wordt bevestigd door Jolles'onderzoek. Een meerderheid van de 
Zaankanters (61 procent) vond het nuttig dat aktiegroepen bezwaar maakten 
tegen een intergemeentelijk struktuurplan, terwijl dit percentage zelfs 90 was 
voor participanten (bezoekers van een hoorzitting). 
Dat inspraak een anti-frustratietechniek zou zijn, is niet geheel juist. Een blik op 
de lijst van knelpunten die resulteert uit participatieprocessen toont dat in-
spraak, zoals die in veel gevallen verloopt, op verschillende punten juist aanlel· 
ding is tot konflikt. Inspraak diende konflikten te vermijden, maar blijkt op 
zichzelf een bron van konflikten. In Gelderland is het aantal konflikten gering 
geweest, maar elders ligt dit anders. Dat deze in Gelderland gering in aantal zijn 
geweest komt mede door toepassing van beheersingstechnologie (bijv. de streek-
kommissie kon doordat ze beperkte middelen had geen aktie organiseren; die 
middelen zijn bewust beperkt gehouden). Bronnen van konflikten konden op die 
manier verdwijnen. In sommige gevallen misten participanten het zicht op be-
sluitvorming. In enkele gevallen hebben participanten het probleem voor zichzelf 
opgelost door zich van inspraak 'af te wenden'. 
Dat er konflikten ontstaan blijkt uit de scherpe diskussie tussen de R.A.R.O. en 
provinciale opbouworganen over de opzet van inspraak bij de p.k.b. Ook 'inhou-
delijk' vervult de R.A.R.O. een rol, nl. als adviesorgaan, dat inspraakresultaten in 
een advies verwerkt. Zoals de streekkommissie als windvanger voor kritiek op de 
inspraak van de provincie fungeerde, zo vervult de R.A.R.O. die rol voor de 
regering. De R.A.R.O. lijkt als makelaar tussen de participanten te opereren en 
via kompromissen lijken tegenstellingen te verminderen. Toch blijven die soms 
bestaan, omdat de R.A.R.O. niet beslist. Coverde en Mast geven als voorbeeld 
het overloopbeleid222), 
Inspraakprocedures veroorzaken in een aantal gevallen aanzienlijke irritatie, on-
der andere doordat bestuur zich zelfstandig onttrekt aan spelregels, burgers 
meerdere malen over eenzelfde onderwerp een mening moeten geven bij proce-
dures van verschillende overheden (bijv. landschapsparken) of een overheid over 
bepaalde onderwerpen geen inspraak geeft (bijv. over bestuurlijke of ekonomi-
sche kernbeslissingen). 
7.5.2. Participatieladder en agendabepaling 
Hoe de resultaten te plaatsen in Amstein's klassifìkatie van participatievormen? 
In haar koncept223) projekteert zij acht treden op een participatieladder. De 
acht treden bestaan uit drie groepen: treden van non-participatie, treden van 
schijnbare invloed (degrees of tokenism) en treden van burgermacht (degrees of 
citizen power). De volgorde van treden gaat via de stadia van 'manipulatie' 
(public relations) en 'therapie' als vormen van non-participatie naar infoimatie-
verstrekking en konsultatie, te zien als verzameling van gegevens. De hoogste 
trede van schijnparticipatie is 'tevreden stellen'. Daarop volgt als relatief zwakke 
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vorm van 'citizen power' 'partnership', d.w.z. onderhandelen en samenwerken. 
Hogere treden zijn 'delegatie van bevoegdheden' en 'volledige beslissingsmacht'. 
Amstein relativeert de ladder door er op te wijzen dat er in werkelijkheid meer 
treden voor kunnen komen. Uit onze analyse blijkt iets waarvan Arnstein wel 
een aanduiding geeft, namelijk dat zich juist een kombinatie voordoet van infor-
matieverstrekking, konsultatie, manipulatie224); tevreden stellen en enige in-
vloed toe staan. Die kombinatie is het bijzondere aan 'inspraak'; inspraak is niet 
— zoals bijv. Nelissen225a)
 stelt — een aparte trede in de 'ladder of participa-
tion'. Uitgaande van de plaats die Nelissen aan inspraak toekent, en de omschrij-
ving die Amstein geeft, is inspraak een schijnvertoning. 
Coverde en Mast hebben evaluaties van inspraakprocedures, waaronder onze 
evaluatie voor Gelderland, in het licht gesteld van de ladder. Zij onderscheiden 
op de ladder als vormen van non-participatie (1) bezwaarschriftenprocedures en 
(2) eenzijdige voorlichting, als vormen van raadpleging (3) tweezijdige voorlich-
ting (hoorzittingen) en (4) enquête-onderzoek en daarnaast (5) overleg, (6) indi-
rekte beïnvloeding ('inspraak-voor-het-bestuur'; via adviesraden en dergelijke), 
(7) direkte beïnvloeding ('inspraak-voor-bewoners'; inspraakgroepen brengen 
rechtstreeks verslag uit aan gekozen vertegenwoordigende organen), (8) mede-
zeggenschap en (9) zeggenschap. Zij konstateren vrijwel uitsluitend de vormen 
(1 ) t/m (6). Inspraak geldt als een sociale techniek voor bestuur. Bij bestuur ligt 
de beslissingsmacht van het begin tot het eind. Bestuur doet bij een procedure de 
eerste zet. Volgens Coverde en Mast is een dergelijke aanpak eenzijdig en onvol-
doende, omdat voorstellen van burgers weinig kans maken uitgewerkt te wor-
den225b). 
Als we hier toch uitgaan van de ladder, kan er dan gesteld worden dat participan-
ten op den duur een trede hoger willen op de ladder of lager, of willen ze blij-
ven staan? 
Onderzoek van Onibokun en Curry (the Metropolitan Seattle Transit Case 
Study) toont dat die burgers die eerder participeerden oververtegenwoordigd zijn 
onder degenen die ontevreden zijn over het invloedseffekt van inspraakresulta-
ten. Feitelijk blijken participanten geen invloed gehad te hebben op basisbeslis-
singen, maar wel op afgeleide beslissingen welke genomen zijn om te komen tot 
een openbaar vervoerssysteem. Onibokun en Curry stellen: 'The more citizens 
participate or are allowed to participate, the more educated they become in the 
art of participation and the more they expect from citizen participation (...). 
More experienced and active citizen participants expect their participation to be 
at a higher level on the 'ladder of citizen participation. A basic implication of 
this on the principle and practice of citizen participation is that options should 
be opened to become involved in the planning process to the extent to which 
they are capable and willing'226). Zij pleiten op grond hiervan voor zowel parti-
cipatieprocessen over basisbeslissingen als afgeleide beslissingen ('the oppor-
tunity to participate in setting basic policies as well as operational policies and 
aspects of the plan'). Hun onderzoek toont, evenals ons onderzoek, dat een 
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lichte meerderheid van participanten op korte termijn nog genoegen neemt met 
het doorwerkend effekt van inspraakresultaten. Hun konklusie dat op langere 
termijn duidelijker van invloed sprake moet zijn, kunnen we evenzeer delen. Ook 
uit eigen onderzoek in de Veluwe blijkt dat het de hoger opgeleiden zijn die 
meer dan anderen invloed willen, en niet met vervangende gratifikatie genoegen 
nemen. Op grond van kennisname van de participatieliteratuur in het algemeen is 
in sterke mate van zodanige 'face validity' sprake om deze konklusie te generali-
seren. In hoofdstuk 2 is reeds gebleken dat een van de achtergronden van de roep 
om inspraak de door burgers gepercipieerde discrepantie was tussen wenselijke 
en feitelijke invloed op overheidsbeslissingen. Bestuur dient meer georiënteerd te 
zijn op opvattingen van burgers en deze meer dan tot nu toe als uitgangspunt te 
maken om tot plannen te komen. In Nederland zijn er nog vrijwel geen, maar in 
de V.S. zijn wel voorbeelden van hoe het kan. Vooral langs de weg van het 
'multiple advocacy model' (Rothblatt) kan het doel gerealiseerd worden dat een 
Gelders bestuurder eens omschreef als: het met inspraak maken van plannen met 
meer werkelijkheidskracht. De Gelderse procedures leren evenwel ook dat niet 
steeds álle basisbeslissingen ter diskussie kunnen staan. Omdat een aantal basis-
beslissingen op rijksniveau wordt genomen dient bepaald te worden welke speel-
ruimte aan keuze terzake beleidsbeslissingen op provinciaal niveau resteert. 
Een andere indeling van participatievoimen is die van inspraak als middel voor 
bestuur (als konsultatietechniek) enerzijds, en inspraak als middel voor burgers 
(invloedsvergroting). Deze indeling geeft weinig soelaas omdat sprake is van: én, 
én. Merkwaardig is dat het definitieve streekplan Midden-Gelderland227) jn dit 
verband op twee benen hinkt: uitgaande van de Wet op de Ruimtelijke Ordening 
is het inspraakgebeuren gekwalificeerd als 'onderzoek in de zin der Wet', terwijl 
anderzijds in de loop der jaren inspraak als een onderdeel van het besluitvor-
mingsproces is gezien. Hiermee kan nog eens geïllustreerd worden dat zowel bij 
ambtenaren als G.S. als politieke frakties sprake is van onzekerheid over de 
status van inspraakresultaten. Met name speelt dit probleem voor frakties en 
fraktieleden in P.S. Zij bevinden zich in een rolkonflikt^^). Zij dienen makelaar 
te zijn van meningen uit een partij die hen gekandideerd heeft, te staan voor een 
partijprogramma en meningen van de bevolking als totaal afte wegen. De rol om 
denkbeelden uit de partij te sonderen kunnen ze niet optimaal vervullen (zie 
hoofdstuk 2) maar dat kunnen (mogen? ) ze tegenover hun partij/fraktie niet 
toegeven (vraagstukken als partijtrouw, fraktiesolidariteit, fraktiediscipline en 
stemdwang spelen soms een rol). Participatie stelt het vraagstuk van de 'politieke 
verantwoordelijkheid'^ opnieuw aan de orde229). 
Offe230) heeft een klassifikatieschema ontwikkeld waarbij hij een planningssi-
tuatie karakteriseert vanuit het gezichtspunt van de professionele planner. Deze 
zou zich in zijn bezigheden onderworpen zien aan een drietal eisen: 'rationeel' te 
handelen, in overeenstemming met gegeven machtsstrukturen en toch een voor 
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de 'basis' akseptabel resultaat tot stand te brengen. Drie typen worden onder-
scheiden op basis van het leggen van zwaartepunten bij deze drie eisen: het 
cynische type, het progressieve en het radikale. In de cynische positie zou plaats 
zijn voor schijnparticipatiestrategieën, die slechts gebruikt worden ter ondersteu-
ning van technokratische planning. In de progressieve positie zou ruimte zijn 
voor 'advocacy planning' of 'Gegenplanung' (in Nederland: pleitplanologie, 
d.w.z. het opkomen voor belangen van zwakkere groepen). De radikale positie 
stelt niet slechts de heersende machtsverhoudingen ter diskussie, die in een kon-
krete situatie meer of minder zichtbaar worden, maar ook de kondities voor 
ruimtelijke planning zelf. 
We gaan hier niet na of sprake is van één type bij de Gelderse streekplanning. Het 
schema is in zoverre verhelderend dat met behulp hiervan kan worden aangege-
ven wat 'participatie' niet was. Omdat de planologen geen ministeriele aanwijzing 
wilden (prestigeverlies en 'dubbel' werk) en financiën van meer belang werden 
geacht dan waardenoriëntaties van de bevolking heeft men zich gekonformeerd 
aan de 'rijkswil'. 'Gegenplanung' is nadrukkelijk van bestuurlijke zijde voorkó-
men. De planners zouden zichzelf vermoedelijk plaatsen in de 'cynische posi-
tie'231). Overigens is merkwaardig dat planners zich soms letterlijk cynisch over 
inspraakresultaten hebben uitgelaten. Er is wel gesteld dat in sommige gevallen 
de daadwerkelijke konfrontatie met burgers leidt tot meer doorwerkend effekt, 
omdat de 'intensiteit' van visies dan kan worden 'gevoeld'. De aanwezigheid van 
een ambtelijke inspraakdienst is een tweede faktor die ertoe bijdraagt dat vraag-
stukken bij planners op de 'agenda' komen en blijven. 
Op de agendabepalingsfunktie is reeds gewezen. Daar wordt nu verder op inge-
gaan. 
Cobb en Elder232) wijzen op participatie in het algemeen als mogelijkheid tot 
het bepalen van de politieke agenda. Het gevaar bestaat dat er een kloof ligt 
tussen problemen die in de maatschappij ervaren worden (de publieke agenda) en 
problemen die in het proces van overheidsbeleid aan de orde (kunnen) komen 
(de formele of institutionele agenda). De formele agenda zal niet alle problemen 
bevatten van de politieke agenda en kan zelfs onderwerpen bevatten die daarop 
geen plaats hebben. De toegang tot de formele agenda wordt sterk bepaald door 
machtsverhoudingen in de samenleving. 
Politieke partijen hebben via politieke frakties een belangrijke konkrete invloed 
in vertegenwoordigende organen op de formele agenda. Omdat politieke partijen, 
blijkens hoofdstuk 2, slechts beperkt slagen in het sonderen van de publieke 
agenda, wordt het vraagstuk van de agendabepaling aktueler. Als inspraak wordt 
gezien als een aanvulling op gekozen organen (R.A.R.O.) dan zou inspraak de 
kloof tussen de publieke en formele agenda ook moeten verkleinen. Omdat het 
provinciaal bestuur (G.S.) de inspraak 'aanbood' en de voorwaarden ervoor 
schiep, is niet verrassend dat inspraakresultaten op de formele agenda van G.S. 
stonden. Op de agenda van P.S. stonden inspraakresultaten 'formeel' niet, in die 
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zin dat inspraakresultaten nooit een apart agendapunt zijn geweest. Slechts voor 
zover de verwerking van de resultaten door G.S. P.S. aanleiding gaven om G.S. te 
kritiseren dan wel de verwerking te steunen, hebben frakties zich over inspraak 
uitgelaten. De grotere frakties hebben bij de interne besprekingen inspraakresul-
taten ook op de agenda gehad. De opstelling van frakties in P.S. is daar niet 
steeds een weerspiegeling van geweest: soms was er wel aandacht binnen een 
fraktie, maar bleek hiervan weinig of niets in een P.S.-debat. Enkele keren is het 
voorgekomen dat P.S. zodanig weinig woorden aan de inspraak wijdden en qua 
stemgedrag zich zodanig opstellen dat de konklusie niet anders kon zijn dat P.S. 
als geheel 'weinig met de inspraakresultaten deden'. De suggestie dat P.S. ook 
formeel inspraakresultaten als apart agendapunt op de agenda zouden moeten 
zetten, is in de periode 1975-emd 1978 niet door P.S. zelf overgenomen. 
De keren dat de Middengelderse streekkommissie zich, in het kader van haar taak 
om als 'watchdog agency' de verwerking van de inspraakresultaten te kontrole-
ren, zelfstandig, zonder tussenkomst van G.S., tot P.S. heeft gewend, heeft dit 
geen effekt gehad. Noch de brieven, noch de onderwerpen, kwamen aan de orde. 
Ook zijn er geen beslissingen genomen die ook maar enigszins aan de 'eisen' 
tegemoet kwamen. De streekkommissie bevindt zich hiermee ten dele in een 
soortgelijke positie als aktiegroepen, omdat die ook moeten afwachten of hun 
voorstellen de agenda halen. 
De kloof tussen de publieke en de formele agenda is niet helemaal gedicht door 
P.S. in de periode 1975-eind 1977, omdat a) bepaalde onderwerpen bewust door 
frakties van de P.S.-agenda zijn geweerd, b) de sterke voorkeur bij de bevolking 
voor de totstandkoming van wervende woonmilieus beperkte aandacht bij P.S. 
(en G.S.) heeft gehad, en c) meer in algemeen toch ongeveer de helft van de in 
197S in gespreksgroepen aktieve participanten aan de inspraakprocedure de 
eigen problemen, of die van de groep, vereniging of organisatie die men vertegen-
woordigt in de provinciale brochure over Midden-Gelderland niet herkent of niet 
op de juiste wijze verwoord acht. 
Verba en Nie hebben in 'Participation in America' het effekt van participatie 
nagegaan. De vraag is o.a. beantwoord of, in termen van Cobb en Eider, de 
formele agenda vooral die vraagstukken bevatte die op de (publieke) agenda van 
bepaalde delen van het publiek stonden. Hun konklusie is dat participatie effekt 
heeft op de formele agenda. Indien de participatie omvangrijker is beantwoorden 
lokale leiders ook meer aan visies van participanten. Maar uiteindelijk blijkt: 
'participation helps those who are already better off 233). Dit effekt blijkt mede 
het gevolg van de deelname aan participatieprocessen; 'the better off zijn over-
vertegenwoordigd . 
Parenti toont aan dat relatief gedepriveerde groepen geen invloed hebben op de 
besluitvorming. Bij lokale machthebbers zou de neiging bestaan om wensen en 
behoeften van bepaalde groepen redelijker te achten dan die van andere. Het on-
derzoek geeft de mogelijkheid te toetsen of inspraak een faktor is ter versterking 
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van het proces van gedifferentieerde inwilliging van eisen, of anders gesteld ter 
versterking van de volgens sommigen aanwezige 'tendens' (zie hoofdstuk 2) tot 
sterkere honorering van eisen van bevolkingskategorieën met grotere inkomens 
en een hogere opleiding (Svet van Parenti'). 
De wet van Parenti wordt bevestigd; de Middengelderse inspraakprocedure heeft 
niet tot effekt gehad dat de 'eisen' van de lager opgeleiden, onder de deelnemers 
aan de procedure, zijn gehonoreerd, maar wel die van de hoger opgeleiden. 
Provinciale Staten kozen namelijk het alternatief Ha. Van de hoger opgeleide par-
ticipanten was 59 procent ook voorstander hiervan, tegen van degenen met een 
middelbaar opleidingsniveau 48 procent en van de deelnemers met een lager op-
leidingsniveau slechts 24 procent. Van de hoger opgeleiden was een minderheid 
voorstander van het aan Ha kontraire model Hb (dat Provinciale Staten niet ko-
zen), terwijl van de andere deelnemers een meerderheid hiervan voorstander was. 
Gaat men ervan uit dat lager opgeleiden niet weten 'wat goed voor hen is' en 
dat linkse politici en bestuurders wel weten wat goed is voor die lager opgelei-
den, dan geldt die wet in dit geval niet. 
De betekenis van inspraak kan tenslotte worden bepaald door de relatie tussen 
de publieke en formele agenda modelmatig te benaderen. Er zijn in deze relatie 
drie modellen234): a) het extem-initiatiefmodel (burgers zetten 'eisen' om in 
strijdpunten die op de publieke en daarna op de formele agenda komen); b) het 
model van de mobilisatie (bestuurders en/of ambtenaren plaatsen strijdpunten 
op de formele agenda en trachten deze uit te bouwen tot punten op de publieke 
agenda, o.a. om steun te verwerven); c) het model van de interne toegang: 
bestuurders of ambtenaren plaatsen, zonder dat uitbouw mogelijk of wenselijk 
wordt geacht strijdpunten op de formele agenda. 
Resumerend: Inspraak in Nederland bij de streekplanontwikkeling en in het 
kader van planologische kernbeslissingsprocedures vertoont anno 1978 duidelijk 
meer kenmerken van het mobilisatiemodel dan van het extern initiatief-model. 
Overheidsinstanties benadrukken doordat zij zelf bepaalde voorwaarden voor 
inspraak scheppen dit mobilisatiemodel. Tussen de p.k.b.'s en de Gelderse in-
spraak is wel dit verschil dat de Gelderse inspraak bij de streekplanontwikkeling 
aanzetten voor het extern-initiatiefmodel heeft gekend. 
7.5.3. Relatie tussen voorwaarden voor participatie, kwaliteit van de resultaten 
en invloed 
Of participatie van burgers niet kortzichtigheid, eenzijdigheid of konservatisme 
bij de keuzen van een gewenste ruimtelijke ontwikkelingen genereert, is een 
vraagstuk waar sommigen een duidelijk antwoord op kunnen geven. Verba en 
Nie sluiten het niet uit235). Bij voorbeeld Klages is van mening dat burgers over 
het algemeen een gebrek aan konstruktieve fantasie hebben. Anderen zijn van 
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mening dat een dergelijk vraagstuk irrelevant is omdat ook politieke vertegen-
woordigers soms eenzijdig belangen afwegen. 
Braams stelt in een artikel, getiteld 'Democratie en lange termijnplanning: een 
onmogelijke combinatie?', het volgende: 'Er is een spanning tussen de korte en 
de lange termijn-belangen als gevolg van het feit dat in de huidige samenleving 
voor velen, politici incluis, de korte termijn-belangen erg zwaar wegen'. Met be-
trekking tot verbeteringen of vernieuwingen voor wijken meent hij: 'Het valt op 
dat bij de inspraak heel vaak de korte termijn-wensen en aspecten de hoofdaan-
dacht krijgen'. Een dergelijke opvatting treffen we ook aan bij Zoutendijk. Hij 
signaleert korte termijn-denken bij bestuurders (bijv. de aanwending van aardgas-
baten om leuke dingen te doen voor de mensen) en stelt ook: 'Door de demo-
cratisering en de acties van pressiegroepen blijkt het steeds moeilijker te zijn 
een (...) lange termijnbeleid tot stand te brengen'236). Een verbetering hierin 
wordt mogelijk geacht via voorlichting aan burgers en belangengroepen, en stu-
dies van de overheid. 
Aan dit vraagstuk is in onderzoek aandacht besteed. 
De provincie Gelderland heeft in samenspraak met de streekkommissie een in-
spraakprocedure opgezet, voor de tweede fase van de streekplanontwikkeling 
Midden-Gelderland, waarbij getracht is het genoemde 'euvel' te vermijden. Dis-
kussiegroepen werden gemengd samengesteld. De gespreksleiders kregen de taak 
te voorkomen dat het resultaat van diskussie louter een optelsom zou zijn van 
primaire reakties vanuit bepaalde (deelbelangen (zie hoofdstuk 5). Zou toch 
sprake zijn van 'eenzijdigheid' dan zou een vertegenwoordigend orgaan die wel-
licht kunnen korrigeren. 
Door een politieke fraktie in P.S. is in 1976 gesteld dat een aantal burgers toch 
relatief sterk vanuit een bepaalde gezichtshoek de wenselijke ontwikkeling van 
Midden-Gelderland bezien hebben, en dus eenzijdig hebben geparticipeerd. Al-
hoewel de intentie was door een gemengde samenstelling van groepen (o.a. naar 
beroep) deze eenzijdigheid te doorbreken, en daarmee het genoemde nadeel te 
voorkomen, is deze visie vermoedelijk in zekere mate juist. Ook deelnemers 
erkennen dit. Volgens 42 procent van de aktieve burgers is in de groepen bij het 
maken van een keuze teveel gelet op de lokale situatie (volgens 53 procent niet), 
en volgens 49 procent teveel op het eigen belang, of het belang van hun groep 
(volgens 46 procent niet). Met name vanuit de hoek van de landbouw is meer als 
groep gereageerd. Bekend is dat de Gewestelijke Raad voor Gelderland van het 
Landbouwschap een 'stemadvies' heeft gegeven en een bijeenkomst heeft belegd 
met agrariërs onder deelnemers. Mede omdat de raad zelf duidelijk voorstander 
was van alternatief IIb, heeft wellicht ook een relatief grote groep agrariërs voor 
IIb gekozen. Dat de groepen gemengd zijn samengesteld heeft dus niet alle effekt 
gehad. In zekere zin zijn er dus wel redenen voor relativering. Maar de betreffen-
de fraktie is onduidelijk over de vraag waaraan zij haar informatie over beperkte 
gezichtspunten bij participanten/groepen ontleent. De relativering was vaag en 
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toen onvoldoende gefundeerd. Dit geldt eveneens voor die ambtenaren die als 
'adviseur' van G.S. de inspraak 'zwart' hebben gemaakt. Dat evenwel ook van 
'beperkingen' in het niveau van diskussie door Provinciale Staten sprake is, is 
elders aangegeven237)i 
Uit een onderzoek in het Zuidelijk Westerkwartier komt ook naar voren dat 
inspraakgroepen zich sterk gericht hebben op het belang van de eigen gemeente. 
Jolles heeft gewezen op het feit dat van de deelnemers aan hoorzittingen over 
een intergemeentelijk struktuurplan nog bijna de helft een geheel of gedeeltelijk 
onjuiste opvatting had over wat een struktuurplan in grote lijnen is. Dit is even-
wel niet geheel verrassend, omdat de helft der diskussianten de speciale voorlich-
tingskrant niet gelezen had. 
Willemse konstateerde in Friesland: 'Het onderzoek naar de vraag in hoeverre de 
inspraakorganisatie er in geslaagd is de deelnemers voldoende ter zake kundig te 
maken gaf matige resultaten te zien. Circa eenderde van alle deelnemers reageer-
de juist op alle aan de orde gestelde punten', maar ook bleek dat 'per item gezien 
de kennis van belangrijk geachte informatie niet onbevredigend lijkt (ca. twee-
derde van de antwoorden is telkens juist)'. Volgens hem lijkt de sleutel van de 
kennis gezocht te moeten worden in het opleidingsniveau van de deelnemers en 
in het funktioneren van de afzonderlijke inspraakgroepen238). 
Uit ons Middengelders onderzoek blijkt dat de participanten in grote meerder-
heid wel wisten wat een streekplan globaal inhoudt. Ongeveer de helft van alle in 
gespreksgroepen aktieve participanten wist evenwel niet welk alternatief het 
meest aansloot op 'vroeger' beleid; slechts 15 procent gaf het goede antwoord 
dat in de brochure (overigens 'verscholen') vermeld stond. Dit lage percentage is 
overigens niet alleszeggend, omdat juist de verscholen weergave (een bewust 
gekozen handelwijze) dit opriep. Men kan zich ook afvragen wat de betekenis 
van de 'boekenkennis' (indien een meerderheid het dus wel had geweten) is. In 
hoofdstuk 3 is aangegeven dat er geen 'experts' bestaan bij een demokratische 
doelkeuze; zouden deze wel bestaan en zou men dit officieel erkennen, dan zou 
dit ook het einde van de demokratie betekenen. Realiteitszin betrachtend, kan 
natuurlijk niet ontkend worden dat de demokratie gebaat is met een oriëntatie 
van burgers die weten waarover het gaat. Er zijn uit onderzoek geen indikaties 
bekend die de stelling steunen dat een substantiële meerderheid niet zou weten 
waarover de diskussie handelt. 
Naast vorenstaande gegevens komen uit ander onderzoek indikaties, die zeker 
niet wijzen op lokale en belangenoriëntaties, die sterker bij participanten dan 
bestuurders aanwezig zijn. 
De Vries en Van Handenhoven239) stellen, op basis van spelsimulatierondes 
waar zowel gemeentebestuurders als burgers aan deelnamen, dat burgers veel 
meer oog hebben voor de belangen van elk van de betrokken gemeenten. Be-
stuurders maakten plannen waarbij in hun gemeente juist belangrijkere voorzie-
ningen gerealiseerd zouden worden. Het provinciaal bestuur van Limburg beves-
tigt dit. Ondanks de regionale benadering in de provinciale facetstudies over het 
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streekplangebied Noord- en Midden-Limburg nemen gemeenten steeds het loka-
le belang van de eigen gemeenten in hun reaktie tot uitgangspunt, en Vordt wei-
nig gepoogd om vanuit een regionale visie de gemeentelijke problematiek te be-
schrijven en te evalueren'. De 'inspraak' van gemeenten is in feite pure belangen-
behartiging. Het provinciaal bestuur: 'In tegenstelling tot deze (...) benadering 
komt uit de reakties van de burger-inspiaakgroepen een duidelijk andere denk-
wijze naar voren, tevens, zij het nog schuchter, tot uiting komend in een voor-
zichtig overdenken van de streekplanproblematiek vanuit een regionale orde-
ningsvisie'. Deze konstatering doet men mede op basis van een sociaal-weten-
schappelijk onderzoek. Burie240) bevestigt op grond van onderzoek ook dat 
participanten niet het wereldbeeld van Piggelmee hebben. Hij signaleert dat be-
woners in besluitvormingsprocessen nog het minst expliciet op 'macht' uit zijn, 
en het meest altruistisch zijn. Bewoners blijken nog het meest gericht op het op-
lossen van inhoudelijke problemen. Als bewoners nog het meest de kwaliteit van 
het produkt van besluitvorming bewaken, en bijv. bestuurders van woningbouw-
korporaties en gemeentebesturen minder, geeft burgers dan zo veel mogelijk 
macht, aldus Burie. Dat macht verslavend werkt, is volgens hem een reden waar-
om veranderingen in de richting van demokratisering moeilijk van de grond ko-
men. Ook als nieuwe 'machthebbers' naar voren komen dient in het oog te 
worden gehouden dat macht 'bij iedereen' verslavend werkt. Burie suggereert 
daarom: 'Afkicken is soms nodig. Momenten waarop het weer een open vraag is 
wie de machtsposities in het spel gaan bezetten zijn dus onmisbaar. Monopolie-
posities zijn ongewenst. En waar dat maar mogelijk en van toepassing is: laat die-
gene bij voorkeur macht bezitten die deze macht maar één keer nodig heeft'241 ). 
De participatieprocessen in Midden-Gelderland en de Veluwe hebben monopolie-
posities niet kunnen doorbeken. Van 'afkicken' door machthebbers is geen 
sprake geweest. Juist door de inspraakverlening komen G.S. en P.S. er toe nog 
eens hun verantwoordelijkheid onder de aandacht te brengen. Cupps vindt dit 
nuttig, omdat 'excessive deference to citizen representatives tends to deliver 
public decision-making authority into the hands of private parties, destroying in 
the process the ability of public agencies to take positive innovative action to 
meet changing social and administrative needs,242). Participatie leert bestuur 
niet zo zeer hoe te handelen, maar of ze zou moeten handelen. 
Of participatie konservatisme genereert interesseert uiteraard sterk degenen die 
zich met 'technology assessment' bezig houden, d.w.z. met bedoelde en onbe-
doelde effekten van invoering van een nieuwe technologie. Coates benadrukt dat 
meer traditionele middelen als hoorzittingen niet voldoen. Daarnaast is een ande-
re voorwaarde dat zowel participanten als bestuurders tot een 'verantwoorde en 
verantwoordelijke' afweging komen. Coates is optimistisch: 'the collective 
movement of public interestgroups represents perhaps the most promising new 
development within our political system'243). Anderen, zoals Amstein 
(1975)244) benadrukken als andere voorwaarden dat in het lekenpubliek, afhan-
kelijk van het· onderwerp van diskussie, een onderscheid dient te worden ge-
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maakt in o.a. kategorieën die meer en minder geïnformeerd zijn over bepaalde 
technologieën. Zowel Amstein als Goldbeck245) benadrukken het belang van 
participatie; procedures zouden volgens Goldbeck steeds weer aan het licht 
brengen dat burgers zich niet door experts, hoe demokratisch wellicht geselek-
teerd en gekozen, gerepresenteerd voelen. Hij voorziet geen 'beperkte' visies van 
participanten. 
Samenvattend kan het volgende gesteld worden. Er zijn geen aanwijzingen dat 
'lokaal' denken, kortzichtigheid en konservatisme in vertegenwoordigende orga-
nen en beslissingen van deze organen in het geheel niet zouden voorkomen. Er 
kan niet gesteld worden dat belangenafweging geen manco's vertoont (zie hoofd-
stuk 2 en 6); zouden manco's afwezig zijn dan zou er ook minder reden zijn om 
inspraak te verlenen en inspraak als een aanvulling op vertegenwoordigende orga-
nen te beschouwen. Op grond van het voorkomen van manco's in de afweging 
door vertegenwoordigende organen en de roep om inspraak die hieruit voort-
komt, is het merkwaardig als juist vanuit vertegenwoordigende organen onder 
andere kortzichtigheid verweten wordt aan participanten. Onderzoek toont even-
wel dat ook bij burgers een lokale oriëntatie bestaat en een 'helicopter-visie' op 
ontwikkelingen in een streek soms ontbreekt. De waarde van inspraak is dus ook 
aan beperkingen onderhevig. Van belang is dat de kondities voor inspraak de 
kwaliteit van de uitkomst mede beïnvloeden. In menige Nederlandse provincies 
wil juist het provinciaal bestuur zelf de voorwaarden voor inspraak scheppen. Is 
de uitkomst van inspraak mager dan is het eenzijdig dit burgers te verwijten. Ten 
dele dient een provinciaal bestuur zichzelf te kritiseren omdat 'ze eruit krijgt wat 
ze erin stopt' door toepassing van beheersingstechnologie. Door beperkte voor-
waarden te scheppen houdt bestuur de mogelijkheid open de inspraakresultaten 
te relativeren ('kortzichtigheid', etc). Indien provinciaal bestuur voorwaarden 
wil scheppen voor participatie heeft dit ogenschijnlijk een positieve 'klank'; in 
feite betekent het bedoeld of onbedoeld dat bestuur ook zijn eigen beleidsvrij-
heid schept, en daarmee de mogelijkheid om afstand te nemen van inspraakresul-
taten. Deze strategie verklaart ook waarom de provincie Gelderland in 1978 bij 
procedures met betrekking tot gemeentelijke herindeling en bij voorbeeld ont-
grondingen weer grijpt naar een achterhaalde metodiek als (massale) hoorzittin-
gen. Deze strategie is niet terecht omdat daarmee de vicieuze cirkel niet doorbro-
ken wordt. Hoorzittingen zijn letterlijk en figuurlijk een middel om mensen 
kort(zichtig) te houden. Deze strategie voldoet niet omdat dergelijke inspraak 
slechts beperkt beantwoordt aan de provinciale doelstellingen (inspraak als aan-
vulling op vertegenwoordigende organen), en burgers zelf afstand nemen van 
inspraak en naar andere middelen grijpen. Irland246) signaleert dat traditionele 
participatiemetodieken als hoorzittingen niet meer het vertrouwen genieten van 
bepaalde bevolkingsgroepen, terwijl Onibokun en Curry stellen dat burgers naar-
mate ze meer participatie-ervaring hebben minder met beperkte invloed genoe-
gen nemen247). in Nederland is niet zonder reden reeds jaren een diskussie 
gaande over de vraag wie de voorwaarden voor inspraak dient te vervullen, en 
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daarmee wie de regjefunktie krijgt: de overheid of een instelling of 'joint ven-
ture' daarbuiten. In elk geval toont de studie van Burie aan dat soms bij burgers 
minder eenzijdig belangendenken aanwezig is dan bij bestuur. Rothblatt248) 
heeft duidelijk aangegeven dat als een universitaire instelling de regiefunktie 
vervult en werkt volgens het 'multiple advocacy model' de uitkomst van diskus-
sie tijdens een participatieproces geenszins kortzichtig behoeft te zijn en aan 
bepaalde belangen Onrecht' hoeft te doen. Uit dit onderzoek en dat voor 
Midden-Gelderland komt naar voren dat twee stellingen van Godschalk voorlopig 
steun krijgen: a) 'the more centralised and comprehensive the decision process, 
the fewer will be the innovations', b) 'participatory planning, open to radical 
proposals, is more likely to pursue innovative solutions to problems'249)_ 
Deze innovatieve waarde van Middengelderse inspraak had groter kunnen zijn. 
De innovatieve kapaciteit van onder andere de 77 academici, die aan het partici-
patieproces deelnamen is niet volledig benut. Een voorstel vanuit burgers om een 
universitaire instelling tegenexpertise te laten verrichten werd vanuit het provin-
ciaal bestuur verhinderd. 
Zowel voor Gelderland als bijv. voor Limburg geldt dat participatieprocessen bij 
streekplanontwikkeling niet zijn te beschouwen als 'indicative participation'. 
Barric250) ¿¡e dit begrip gebruikt, verstaat hieronder die situaties waarin de 
bevolking wordt gesteund in het verschaffen van aanwijzingen en richtlijnen, die 
worden gebruikt bij het bepalen van de basisdoelen en assumpties van een plan. 
De kans op beïnvloeding van een plan zou in een dergelijke situatie groter zijn 
dan die situatie waarin participatie geleid of ongeleid reaktief is (d.w.z. informa-
tie vanuit een overheid voorgegeven wordt). Onderzoek leert dat 'indicative 
participation', dus dat de bevolking vanuit een blanke lei start, nog niet of 
nauwelijks mogelijk was waar het ging om het ontwikkelen van een stieek-
plan251). Het 'multiple advocacy model' zoals Rothblatt dat omschrijft biedt 
wel perspektief. 
Het is eveneens duidelijk dat ook de Gelderse planontwikkeling meer aan 'indica-
tive participation' onderhevig had kunnen zijn. In de tweede fase van streekplan-
ontwikkeling is de bevolking gemanipuleerd door het provinciaal bestuur, door-
dat via verhullend taalgebruik in een brochure voor een aantal participanten 
onduidelijk was of bepaalde uitgangspunten wel of niet ter diskussie ston-
den252). Dit is bewust gebeurd en met het bedoelde effekt. Inspraakprocedures 
maken een overheid, voor zover dat nog niet bekend was, bewust van de manipu-
latiegevoeligheid van 'de' massa. Maar dit ontgaat een aantal participanten ook 
niet. De relatie bestuur-bestuurden ondergaat weliswaar verbetering door in-
spraakprocessen, maar de kontinuiieit van dit effekt is twijfelachtig. Zouden alle 
feiten bekend zijn geworden bij participanten, dan zouden vredesmissies van 
bestuurders vermoedelijk minder positief effekt op de relatie burgers-bestuur 
hebben gehad. Zijn niet alle feiten bekend en ondernemen bestuurders en ambte-
naren toch akties om emoties af te bouwen ('branden te blussen'), dan bevordert 
dit de 'goodwill' bij burgers weer. 
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Het Gemeenschappelijk Instituut voor Toegepaste Psychologie (G.I.TP.) kon in 
een nota uit 1972 over 'de funktie van de inspraakkoördinator in de provincie' 
nog stellen dat 'het gelegenheid geven tot inspraak risico's inhoudt, omdat met 
name over de beheersing van de psychologische processen die zich bij inspraak 
voordoen nog weinig bekend is'. Onder deze processen wordt onder andere 
verstaan de akseptatie van beslissingen door burgers. Het onderzoek toont aan 
dat die 'psychologische participatie' (hier: akseptatie) in sterke mate gerealiseerd 
is, en dat de provincie hiervoor middelen heeft gehanteerd. Binnen de provincie 
zijn sedert 1971 inzichten ontstaan in beheersingstechnologie en 'vaardigheden' 
verworven. Deze technologie is ook toegepast. 
Gebleken is dat twee soorten 'technologieën' zijn toegepast, nl. 
a) m.b.t. het omgaan van de provincie met een streekkommissie en akseptatie 
van provinciale voorstellen over procedurele kwesties (positie streekkommissie, 
opzet van de procedure, etc); 
b) m.b.t. het overtuigen van de bevolking van de juistheid van beleidskeuzen over 
ruimtelijke ontwikkeling, of het anderszins aanvaard krijgen hiervan, of het voor-
komen van protest. 
7.5.4. Dubbele bodem van participatie 
De onderzoeksresultaten geven ook nader zicht op de vraag of sprake is van een 
'dubbele bodem van participatie'. Onder dit laatste is te verstaan een situatie 
waarbij inspraak formeel geacht wordt burgers een grotere invloed te geven op 
beleidskeuzen, terwijl die invloed feitelijk toch niet veel groter wordt. Anders 
gesteld: terwijl inspraak formeel mede wordt verleend om de afstand tussen 
'meer-machtigen' en 'minder-machtigen' te verkleinen, kan het effekt juist zijn 
dat die niet wordt verkleind, of zelfs wordt vergroot. Mulder253) geeft onder-
zoeksresultaten die wijzen op een dubbele bodem. Gebleken is dat machtigen de 
neiging hebben om de minder-machtigen op afstand te houden, of de afstand te 
handhaven of zelfs te vergroten. Gesteld wordt dat de meer-machtigen over 
'deskundigheidsmacht' (o.a. meer informatie, meer specialistische deskundig-
heid) beschikken. Door participatie zou de macht van meer-machtigen kunnen 
groeien en bloeien. Het zou meer gaan om een strukturele situatie, en niet zozeer 
om boosaardige bedoelingen van meer-machtigen. Volgens Mulder zouden met 
name door participatie beslissingen gemakkelijker of meer aanvaard worden door 
'minder-machtigen' (vergelijk hoofdstuk 3). 
Het onderzoek lijkt aanwijzing te geven dat van een 'dubbele bodem' sprake is. 
Voor een argumentatie zij naar elders verwezen254). Navolgende resultaten steu-
nen overigens ook deze konklusie. 
Mulder meent dat er bij ondernemingsraden sprake is van een 'dubbele 
bodem'255). Hövels en Nas stemmen hiermee in. Zij konstateerden dat volgens 
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slechts 20 procent van de leden (van ongeveer 100 in het onderzoek betrokken 
raden) de raad meer bereikt voor de werknemers dan voor de leiding. In 62 
procent van de onderzochte raden menen de gekozen leden dat de raad evenveel 
voor de leden bereikt als de leidmg256\ Overigens menen Hövels en Nas: 'Mul-
der's theory also needs modification on some points: it does not necessarily hold 
good under every circumstance .... Mulder's theory holds good for (....) councils 
which are a tool of management precisely because management defines the 
problems'257). Omdat bij aangeboden inspraak de overheid ook de problemen 
definieert mogen onze resultaten konsistent geacht worden met die welke Hövels 
en Nas vonden. Ook door ons is overigens nagegaan wie volgens participanten het 
meest voordeel behaalt met inspraak: de overheid, de burgers of beide evenveel 
(of even weinig). Van de gespreksleid(st)ers vindt 26 procent, van de aktieve 
participanten in 1975 vindt 34 procent dat 'de overheid' het meeste voordeel 
heeft behaald. De helft van beide kategorieën vindt dat burgers en overheid 
evenveel voordeel hebben behaald. Dat burgers het meeste voordeel behaald 
zouden hebben vindt slechts 9 procent van de gespreksleid(st)ers en 6 procent 
van de participanten. Er is sprake van samenhang tussen de mate van aan in-
spraak toegekende invloed en het behalen van voordeel. Onder degenen die 
menen dat de overheid het meeste voordeel heeft gehad zijn degenen oververte-
genwoordigd die weinig of geen invloed veronderstellen; dit geldt ook voor dege-
nen die de invloed onvoldoende vinden. 
Uit de hoogte van de percentages blijkt dat de participanten uit Midden-Gelder-
land niet minder sceptisch zijn dan de leden van ondernemingsraden. 
Aan de overheidsinstanties (in totaal 38) onder de indieners van een bezwaar-
schrift in 1977 tegen het ontwerpstreekplan is in 1978 de vraag voorgelegd: 
Vindt U dat door de vaststelling van het streekplan en de wijze van planontwik-
keling, met inspraak en overleg, de positie van de provincie versterkt of verzwakt 
is? ' Van alle overheidsfunktionarissen, waaronder een aantal geïnterviewde bur-
gemeesters en wethouders, vindt 71 procent dat de positie van de provincie 
versterkt is, 13 procent dat de positie verzwakt is (weet niet of onbekend: 16 
procent)258). Gezien het vorenstaande kan de spreuk, die in 1968 in Parijs op 
een muur geschilderd stond: 'je participe, tu participes, il participe, nous 
participons, vous participez ... ils profitent', niet geheel onjuist geacht worden. 
De dubbele bodemteorie bevestigt dat een bestuur onvermoede munt kan slaan 
uit participatie. Het is evenwel te simpel het participatieproces in Midden-Gelder-
land te kwalificeren als 'tertius gaudens'-participatie^-^). Gedeputeerde en Pro-
vinciale Staten waren niet de lachende derde die voordeel haalt uit de tegenstel-
ling tussen 'partijen'. Die situatie had zich wel kunnen voordoen indien op 
provinciaal niveau maximale beleidskeuzevrijheid had bestaan en zowel overleg-
partners als participanten een zeer verdeelde voorkeur hadden gehad. 
Een verdergaande stelling is dat inspraak een 'societas /еоишд^бО)
 Zou zijn 
geweest, dus een soort kontrakt waarbij het voordeel volledig aan één partij 
toevalt. Deze stelling onderschrijven we niet, omdat de helft van de participanten 
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en gespreksleiders meent dat burgers en overheid evenveel voordeel hebben 
gehad van het participatieproces. Als evenwel gesteld zou worden 'waar ет twee 
ruilen, moet er een huilen ', dan lijkt het er toch sterk op dat de participanten 
vooral onder de huilers moeten worden gezocht. 
7.6. Effekten van de invoering van participatieprocedures op zich 
7.6.1. Inleiding 
In de vorige paragraaf is het effekt van mspnakremltaten op ruimtelijk beleid 
nagegaan. Omdat invloedseffekten zich onder bepaalde voorwaarden bleken voor 
te doen is vervolgens ingegaan op de betekenis van een bepaalde opzet van een 
procedure voor de inspraakresultaten. In par. 7.5. is ruime aandacht besteed aan 
effekten, maar bepaalde effekten bleven buiten beschouwing. In par. 7.3. is 
weliswaar aangegeven dat reeds de uitvoering van inspraak op zich, dus afgezien 
van een bepaalde procedure, anticipatoire effekten heeft, bijv. in zoverre het 
personeelsbestand van een overheidsorganisatie door het aantrekken van in· 
spraakfunktionarissen verandering ondergaat. Het gaat hier om effekten die uit­
gaan van de beslissing dat een overheid voorwaarden voor optimale inspraak zelf 
wil scheppen. Deze kategorie effekten heeft weinig aandacht gekregen omdat 
deze effekten zo voor de hand liggen, en op het eerste gezicht van marginale aard 
lijken. De vraag is evenwel wat inspraak verlenen voor een overheidsorganisatie 
op langere termijn betekent. Het is mogelijk dat die inspraak voor een provincia­
le organisatie verder weinig betekenis heeft gehad en de personele kapaciteit is 
afgebouwd. Een dergelijke ontwikkeling is te verwachten als inspraak een kort­
stondige modegril zou zijn geweest. Voor Gelderland heeft die laatste ontwikke­
ling zich niet voorgedaan, alhoewel er in het begin van de jaren '70 wel rekening 
mee is gehouden. Zoals in par. 7.3.2.4. is aangegeven is vanaf 1977 in Gelderland 
en in andere provincies de inspraak verbreed naar andere terreinen. 
In deze paragraaf gaan we hier kort op in. Voor een uitvoeriger beschouwing 
over de situatie voor wat Gelderland betreft261) en beperkingen van de analyse 
zij naar elders verwezen262). 
Deze paragraaf is ons inziens vooral van betekenis in zoverre daarin kan worden 
aangegeven of, ook al zouden inspraakresultaten voor beleid van geen enkele 
betekenis zijn geweest, er - vanuit officiële bestuurlijke standpunten gezien -
onbedoelde en onverwachte effekten zijn opgetreden die wellicht verder reiken, 
d.w.z. van meer belang zijn, dan effekten op beleid (o.a. aanvaarding van beslis-
singen), op het funktioneren van vertegenwoordigende organen en op de relatie 
burgers-overheid (beeldvorming van de overheid, 'oplossing' van aktiegroepen, 
etc). 
Op basis van de door Leemans geredigeerde bundel The management of change 
in government' kunnen we niet aan de indruk ontkomen dat het hier een in 1976 
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nog vrijwel braakliggend terrein betreft. Er wordt overigens wel onderkend dat 
'een omgeving' bedoeld of onbedoeld invloed op organisationele veranderingen 
kan uitoefenen. Meer in het bijzonder onderkent Leemans dat veranderingen in 
waardenoriëntaties en houdingen, in de richting van demokratiseiing en partici-
patie, betekenis kunnen hebben naast andere faktoren. Dit punt wordt evenwel 
niet uitgewerkt. In de opsomming van veranderingsstrategieën wordt een beih-
vloeding via de aan een organisatie externe omgeving als zodanig ook niet ge-
noemd. 
Omdat wij ons voornamelijk op Gelderland baseren, kan daarom vooraf reeds ge-
steld worden dat meer (vergelijkend) onderzoek nodig is. 
7.6.2. Beginsituatie 
De situatie vóór de inspraakprocedures (eerste in 1973) is vermeldenswaard. In 
1971 is de beslissing genomen inspraak te gaan verlenen. Ais gevolg hiervan heeft 
de organisatie verandering ondergaan. Deze aanpassing heeft voorkomen dat be-
paalde veranderingen zich later konden voltrekken. 
Het opstarten van de planont wikke ling voor ongeveer 1973 betekende voor de 
provincie o.a.: (a) aanvulling, c.q. uitbreiding van het personeelsbestand, т .п. 
van de P.P.D., (b) invoering van een projektorganisatiestruktuur. Voor de in­
spraak resulteerde dit in: (a) instelling van een bureau inspraakkoördinatie bij de 
P.P.D., (b) aantrekking van een inspraakkoördinator, (c) instelling van een Kom-
missie Inspraak, welke in de projektstruktuur was opgenomen. 
De projektstruktuur werd ingevoerd met medewerking van het Raadgevend 
Efficiencybureau Bosboom en Hegener263)_ Dg aktiviteiten van dit bureau wa-
ren begin 1973 in feite beëindigd. Het Gemeenschappelijk Instituut voor Toege-
paste Psychologie (G.I.T.P.) was vanaf 1970 betrokken bij de reorganisatie van 
het provinciaal apparaat, en heeft in 1972 een advies uitgebracht m.b.t. de 
organisatorische plaats en inhoud van de funktie 'inspraakkoördinator'264). 
Langs deze weg zijn bedoeld of onbedoeld twee mogelijke effekten vroegtijdig 
voorkomen, nl. het zich voordoen van (a) de 'wet van het instrument', en (b) het 
'Peter-principe ^ S ) . 
De 'wet' zou, als ze zich m.b.t. inspraak zou voordoen, inhouden: 'ambtenaren 
die altijd met hetzelfde bijltje gehakt hebben (nl. planontwikkeling met beperkte 
inspraak voor de bevolking) leren dat niet gemakkelijk af. Door juist deskundig-
heid aan te trekken, en een kommissie in te stellen zou, volgens deze redenering, 
dus voorkomen worden dat de wet optreedt ('de wet wordt geen wet'). 
Het 'Peter-principe' houdt in: 'mensen hebben de neiging om (te) zware taken 
aan te pakken, die ze niet helemaal kunnen vervullen'. Ook op basis hiervan is 
een diskussie binnen de provincie voorafgaand aan de inspraak, en de externe 
begeleiding positief te duiden geweest. Een tovenaarsleerlingeffekt heeft zich 
niet voorgedaan. De participatie is de provinciale organisatie niet boven het 
hoofd gegroeid, zo is ook naderhand gebleken^^). 
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Voor de start van de eerste inspraakprocedure heeft zich — organisationeel ge-
zien — dus een verandering voorgedaan die voorlopig getypeerd kan worden met 
de begrippen differentiatie en integratie. Het provinciaal apparaat onderging dif-
ferentiatie doordat een eenheid werd toegevoegd, en van integratie was sprake 
doordat de projektorganisatie voorzag in een afstemming van planontwikkeling 
en inspraak via de Kommissie Inspraak. 
Het vorenstaande geeft een globale indruk omtrent de 'startsituatie'. Waarop 
wordt nu verder vooral gelet? 
De intra-organisationele veranderingen zijn te onderscheiden naar twee terreinen: 
(a) interne veranderingen, (b) veranderingen op de grens van intern en ex-
tern267). interne veranderingen hebben betrekking op ontwikkelingen binnen de 
provinciale organisatie. Tot 'grensveranderingen' wordt gerekend: de doorstro-
ming van informatie uit de organisatie naar 'buiten' en omgekeerd, en bijvoor-
beeld de beeldvorming van burgers van de provinciale organisatie (o.a. ambtena-
ren). Tot deze kategorie wordt dus ook gerekend een verandering van de organi-
satie als totaliteit (i.e. 'het overkomen' bij de bevolking). 
Binnen de interne veranderingen is een onderscheid te maken in veranderingen 
voor de ambtelijke organisatie en voor bestuur. Door dit onderscheid te maken 
kan de organisatie als 'eenheid van mensen' en de organisatie als eenheid die 
beleid ontwikkelt apart in de focus geraken. 
Binnen de ambtelijke organisatie valt een onderscheid te maken naar strukturele 
en kulturele verandermgen268). Bij deze laatste gaat het om veranderingen in 
opvattingen en houdingen. Omdat inter-organisationele vraagstukken reeds aan 
de orde zijn geweest, blijven deze hier verder buiten beschouwing. 
7.6.3. Veranderingen in het ambtelijk apparaat 
Strukturele veranderingen 
Personeelsbestand 
ET is sprake van beperkt effekt van de procedures op het provinciale personeels-
bestand. De pogingen tot kwaliteitsverbetering van beleid (streekplanontwikke-
ling), anders dan via inspraak, hebben wel veel effekt gehad (zie par. 73.2.4.). 
Eenheden. 
De inspraakbetrokkenheid van de provincie is verder verzelfstandigd, en niet 
verminderd. Het bureau inspraakkoördinatie (te rekenen tot de PJP.D.) is eind 
1975 omgevormd tot Centrale Inspraak, meer rechtstreeks onder G.S. Aan op-
heffing van de Kommissie Inspraak is in 1972 nog gedacht. De kommissie is 
evenwel blijven bestaan. 
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Taken en funkties. 
De taak van de provinciale inspraakfunktionaríssen is sedert 1972 uitgebreid. 
Niet direkt bedoelde funkties die o.a. zijn vervuld: bijdrage aan de voortgangs-
kontrole van planontwikkeling, enige 'druk' op aktualisering van planologische 
gegevens, bijdrage aan de interne diskussie over voorlichting en inspraakgerichte 
voorlichting als een onderdeel hiervan. T.o.v. 1972 is ook de kommissie dichter 
bij G.S. komen te staan. De kommissie is zich ook meer met de algemene lijn 
gaan bezig houden en bovendien met andere onderwerpen dan streekplanin-
spraak, zoals: inspraak bij herindeling van gemeenten. 
Werkwijzen en relaties. 
De streekplaninspraak heeft een nieuw onderwerp gebracht in het netwerk van 
betrekkingen tussen diensten en afdelingen (overleg, koördinatie, etc). 'Rand-
organisaties' van de provincie blijken soms in te spelen op de uitvoering van 
taken m.b.t. de inspraakprocedures of m.b.t. Voorwaarden voor inspraak', die 
aansluiten op provinciale doelstellingen, maar waarvan de uitvoering door de 
provincie zelf niet direkt geclaimd wordt. Bestaande kommissies krijgen er 
(soms) een agendapunt bij. Procedures hebben ook geleid tot overleg tussen 
provincies over grensoverschrijdende inspraak. Kt was in 1972 niet voorzien. 
Doordat er inspraakfunktionaríssen waren, is ook de informatie-opnamekapaci-
teit van de provincie vergroot (o.a. signalering van procedures in den lande, 
signalering van ontwikkelingen in streekplangebieden). 
Provinciale reorganisatie. 
Vanuit provinciale kring is wel opgemerkt dat de inspraakverlening mede de 
noodzaak tot reorganisatie (geen indeling in diensten, maar naar beleidsvelden) 
zou hebben versterkt269). De eerste stappen tot reorganisatie zijn evenwel reeds 
in 1970 gezet, dus voor de start van inspraakprocedures bij streekplanontwikke-
ling. 
Kulturele veranderingen 
Beroepsrol 
Eén inspraakprocedure heeft hier en daar beperkt rechtstreeks effekt op beleid. 
Het feit dat vanaf 1970 voortdurend inspraakprocedures plaats vonden heeft in 
elk geval in Gelderland enig indirekt effekt gehad op beleidsvorming, doordat 
ontwikkelingen in het funktioneren van ambtenaren enigszins zijn bevorderd. 
De rol van ambtenaren is volgens Hoogerwerf de laatste jaren in het algemeen 
verschoven: 
. van betrekkelijk eenzijdig intern op het ambtelijk apparaat gericht naar meer en 
meer extern, op het publiek gericht; 
. van relatief eenzijdig vertikaal, hiërarchisch georiënteerd naar meer horizontaal 
gericht (projektorganisatie); 
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. van betrekkelijk eenzijdig neutraal naar meer en meer op bestuur georiënteerd. 
Het gaat hier om drie normen: 'Kijk om je heen, kijk recht voor je uit en niet 
alleen naar boven en beneden, en bouw mee aan de samenleving (....)· Wij bele-
ven de menswording van de bureaucraat! '270). inspraak bevordert nadrukkelijk 
zichtbaar voor burgers en ambtenaren zelf de extemalisering. 
Dat ambtenaren tijdens bijeenkomsten in een (extern) rolkonflikt kunnen gera-
ken, is niet moeilijk in te zien. Een extern rolkonflikt is een gevolg van de 
vereniging in één persoon van moeilijk kombineerbare rollen die bij verschillende 
posities horen271). Het potentiële konflikt is dat een ambtenaar zowel burger als 
ambtenaar is, en als burger kan kiezen, maar als ambtenaar niet hoort te kiezen 
(zo luidt vaak de norm) als het provinciaal bestuur niet kiest, of keuze a. behoort 
te verdedigen als het bestuur voor keuze a. gekozen heeft. De vraag of ambtena-
ren het hier 'moeilijk' mee gehad hebben kan леяагіе/beantwoord worden. Het 
extern rolkonflikt was (onbedoeld) ook voorkomen, doordat het provinciaal 
bestuur verschillende alternatieven in diskussie stelde, en officieel vooraf geen 
keuze uitsprak. Waar wel de aansluiting van een alternatief op beleid uit het 
verleden was aangegeven, of een officieuze voorkeur bekend was, losten ambte­
naren het potentiële konflikt doorgaans op door op te treden als ambtenaar. 
Nieuwe ontwikkelingen bij planning (meer explicitering van uitgangspunten72^ 
werken met alternatieven, 'planning in onzekerheid', meer en vroegere betrok-
kenheid van Provinciale Staten) hebben niet met zich gebracht dat de vakmatige 
verantwoordelijkheid van streekplanteamleden op de achtergrond raakt, zoals 
wel eens verondersteld wordt273)
-
 ju j s t duidelijker is naar voren gekomen dat 
inspraak- en overlegresultaten, zeker wanneer deze niet eensluidend zijn, bestuur-
ders in de Verleiding' kunnen brengen om een krompromis te kiezen dat een 
'mix' is van elementen uit verschillende alternatieven. Een dergelijke benadering 
is juist van de zijde van planologen als onwenselijk gezien, o.a. omdat deze de 
konsistentie van een (later definitief) plan zou kunnen aantasten. De vakmatige 
verantwoordelijkheid lijkt eerder iets duidelijker geprofileerd. 
Het vorenstaande geeft geenszins een volledige schets .van aspekten die van bete-
kenis zijn voor het krijgen van inzicht in ontwikkelingen t.a.v. de beroepsrol van 
de belangrijkste kategorie ambtenaren, die bij de planontwikkeling betrokken is, 
nl. de planologen. Toch kan het genoemde een indikatie hiervoor geven, dat 
inspraakprocedures een zekere versterking geven van bepaalde ontwikkelingen 
m b. t. de beroepsrol (het geheel van normen en verwachtingen dat planologen en 
andere ambtenaren zelf, en anderen hebben jegens de ambtelijke positie). 
. Motivatie en 'management of innovation ' 
Er wordt wel gesteld dat inspraak ertoe bijdraagt dat ambtenaren 'meer bevredi-
ging in hun werk vinden', m.a.w. betekenis heeft voor de arbeidsmotivatie274). 
Het is zeer de vraag of inspraak in deze wel zoveel betekenis heeft gehad. 
Er hebben zich sedert 1972 wel ontwikkelingen voorgedaan, zoals de invoering 
van de projektorganisatie, die bijgedragen hebben tot het stimuleren, op gang 
brengen, begeleiden of zelfs plannen van 'kreatieve initiatieven en probleemop-
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lossing' (organisatieontwikkeling). De projektorganisatie heeft niet alleen gefun-
geerd als hulporganisatie voor een effektieve planontwikkeling. Zij heeft in zeke-
re mate gefungeerd én als hulporganisatie én als veranderingssysteem. Kenmer-
ken van veranderingen die in het algemeen worden onderkend als van projekt-
organisatie als veranderingssysteem sprake is, zijn o.a.275): 
. horizontalisering van de relaties tussen personen uit de 'permanente struktuur', 
en dus de-hiërarchering; 
. meer beroep op kreatieve en tijdige inbreng van informatie uit diverse afdelin-
gen/diensten uit de organisatie; 
. synthesemogelijkheden: tijdige konfrontatie van visies en argumentaties vanuit 
verschillende 'professies'; 
. een 'superieur sociaal-psychologisch motiveringsmechanisme'. 
Het bureau Bosboom en Hegener wijst in een nota voor de provincie ook op 
enkele van deze punten, a) Er gelden andere regels en principes dan in de perma-
nente organisatie, b) In de projektstruktuur kunnen deskundigen buiten het 
provinciaal apparaat worden opgenomen, c) In deze organisatievorm zijn de 
'sociale afstanden klein', 'de kommunikatiemogelijkheden groot', 'de informatie-
en rapporteringsvrijheden тахітааГ276)
-
Er zijn duidelijke aanwijzingen dat in het apparaat feitelijke veranderingen in 
deze zin zijn opgetreden. 
Werkoverleg 
Het effekt van de projektorganisatiestruktuur, nl. organisatie-ontwikkeling^??^ 
staat niet los van andere initiatieven. Zo zijn in 1972 voor de verschillende 
diensten 'kommissies voor werkoverleg' ingesteld, ter uitvoering van het ambte­
narenreglement voor de provmcie278). Voor de P.P.D. geldt dat deze kommissie 
'haar bestaansrecht heeft bewezen' alhoewel na 1972 toch is gebleken dat o.a. 
trainingen van leden nodig waren. Niet verrassend omdat werkoverleg in het 
algemeen een middel is dat aangewend kan worden in een organisatieontwikke­
lingsproces, en 'rollen' zal veranderen, maar nieuwe eisen stelt aan de vaardighe­
den van leden van de organisatie279). 
Uit het vorenstaande kan de indruk ontstaan dat de organisatie-ontwikkeling niet 
geheel bedoeld is geweest, en meer een bijkomend effekt is geweest van o.a. de 
invoering van de projektorganisatie. Deze indruk is niet geheel juist, gezien het 
beleidsplan voor de periode 1974-1978280). Gezien het feit dat ook i.v.m. in­
spraak o.a. training heeft plaatsgevonden, en een zich instellen op dit nieuw feno­
meen, lijkt het er op dat inspraak een zekere - niet te overschatten - (kumula-
tieve) bijdrage heeft geleverd aan organisatie-ontwikkeling. Deze organisatie­
ontwikkeling is ten dele gestuurd, maar heeft zich ten dele ook ongestuurd 
voltrokken, voornamelijk in één segment van de provinciale organisatie. 
De konklusie kan luiden dat inspraak in zekere mate minstens een versterkende 
faktor is geweest, die invloed heeft gehad op strukturele en kulturele verande-
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ringen in de provinciale organisatie. Deze veranderingen zijn overigens niet tot de 
provincie Gelderland beperkt. Dit geldt evenmin voor de bestuurlijke verande-
ringen die in par. 7.6.4. aan de orde komen281). 
7.6.4. Enkele veranderingen in en bij bestuur 
Externe en interne demokratisering 
In principe is de mogelijkheid niet uit te sluiten dat inspraak en de diskussie over 
de opzet ervan naar 'de omgeving' worden gebracht om intern in een organisatie 
orde op zaken te kunnen brengen. Niet zonder reden stelt Naschold: 'Functie- en 
conflictverplaatsing uit de organisatie naar de omgeving kan (...) in veel gevallen 
worden beschouwd als een mogelijkheid om besluitvormingsprocessen binnen de 
organisatie te democratiseren282). Voor een dergelijke verplaatsing via inspraak 
zijn geen aanwijzingen gevonden. Het stellen van de vraag in hoeverre pogingen 
tot 'externe demokratisering' (inspraak van de bevolking) een uitstralingseffekt 
hebben gehad op de wens tot verdere interne demokratisering, lijkt desalniette-
min zinvol. Immers, het vraagstuk van de interne demokratisering en overheids-
organisaties is de laatste jaren aktueel geworden. Vanuit de politieke, overheids-
en wetenschappelijke hoek wordt erop ingegaan en in bijv. de provincie Overijs-
sel hebben uitgebreide diskussie s hierover plaatsgehad283). 
Omdat interne demokratiseringsprocessen over het algemeen naijlen ten opzichte 
van dergelijke processen in bijv. het bedrijfsleven, en bij externe demokratise-
ringsprocessen284)
 zaj de verwachting kunnen zijn dat van enige invloed van 
konkrete inspraakprocedures, gezien ook het experimentele karakter van de 
streekplan-inspraak, op interne demokratisering geen sprake is. Deze verwachting 
is ook feitelijk bevestigd. 
Is er toch van een zekere interne demokratisering sprake? Deze vraag is van 
belang omdat enige interne demokratisering als een voorwaarde voor externe 
demokratisering is te zien. Wellicht is er enige demokratisering opgetreden, mede 
als gevolg van een meer algemenç tendens tot demokratisering in de samenleving. 
Alvorens hierop in te gaan komt het begrip 'interne demokratisering' aan de 
orde. 
Interne demokratisering bij de overheid heeft een andere betekenis dan externe 
demokratisering via inspraak. Lucassen geeft de volgende omschrijving: 'Interne 
demokratisering moet meer (...) worden gezien als een noodzakelijke mentaliteit 
om gekompliceerder wordende vraagstukken bij een veranderd mensbeeld als 
gegeven op de lossen, dan als een poging om tot fundamenteel andere machts- en 
gezagsstrukturen te komen'. Middel om dit doel te bereiken: 'een management-
minded' organisatie- en personeelsbeleid en de toepassing van hiertoe ontwikkel-
de metodieken en procedures, maar ook 'medezeggenschapskommissies'. Lucas-
sen wijst т.п. op het belang van het eerste. Hij acht planning en projektmanage-
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ment (met behulp van projektorganisatie) niet alleen een bestuurshulpmiddel 
maar meent dat langs deze weg onder bepaalde voorwaarden ook demokratise-
ring kan plaats vinden, als onder interne demokratisering ook het volgende wordt 
verstaan: 'het doen van een bewuste keuze voor een integraal denken en hande-
len, een bewust trachten in alle fasen van besluitvorming alle aspekten van een 
bepaalde problematiek — het projekt - tegelijk en in onderlinge samenhang in 
beschouwing (willen) nemen en daarnaar handelen'. Daarnaast wordt gewezen op 
spreiding van verantwoording onder funktionarissen, zonder dat daarmee de be-
staande verantwoordelijkheidsstruktuur van bestuurlijke zijde wordt aangetast. 
Konsekwenties van interne demokratisering zijn dan o.a. aanpassing van bestaan-
de delegatieverhoudingen, en funktiewijziging van onderdelen van de organisatie. 
Mulder wijst er ook op dat interne demokratisering bij een overheid, juist door 
de verantwoordelijkheid van bestuur, een andere inhoud heeft dan doorgaans 
onder demokratisering verstaan wordt. Een traditionele definitie van demokrati-
sering is: 'een wijze van beleidsvorming die aanwezig is voor zover de leden van 
een groepering de mogelijkheid hebben het beleid van de groepering direkt of 
indirekt te beïnvloeden'. Mulder ziet interne demokratisering als een diffuus 
begrip, en ziet het als 'invloed hebben, meedenken en meespreken over de eigen 
werkomstandigheden'285). 
Een verdere uiteenzetting en operationalisatie van het begrip dient hier achter-
wege te blijven, vanwege de beperkte plaats van het onderwerp in het onderzoek. 
Bezien we het vorenstaande in het licht van het eerder gestelde m.b.t. de projekt-
organisatie dan kan niet alleen gekonkludeerd worden tot organisatie-ontwikke-
ling (als effekt) in de zin van een verhoging van effektiviteit, maar ook in de zin 
van enige interne demokratisering. Ook het volgende geeft indikaties voor demo-
kratisering. 
De provincie kende reeds in 1974 in verschillende opzichten betekenis toe aan 
interne demokratisering. Te onderscheiden is: a) het ambtelijk apparaat, b) Pro-
vinciale Staten, c) de positie van de Kommissaris der Koningin (CdK), d) de 
openheid van de organisatie in algemene zin. 
ad a. In 1972 zijn voor de diensten en afdelingen Kommissies voor werkoverleg 
ingesteld. Als gevolg van de organisatie-ontwikkeling zijn meer open verhou-
dingen gegroeid tussen afdelingen en diensten, ondanks het blijven bestaan van 
de permanente struktuur. Dit uit zich o.a. in het meer en eerder voeren van 
overleg over en bediskussiëren van konceptnota's. De afstand tussen bestuur (i.e. 
gedeputeerden) en ambtenaren is т.п. in het streekplanontwikkelingssegment 
van de organisatie verminderd; de kontakten zijn geïntensiveerd (o.a. gezamen-
lijke werkbijeenkomsten). 
ad b. G.S. zouden, zo is in 1974 gesteld, een voorstel ontwikkelen inzake schade-
loosstelling van en assistentie van statenfrakties286). Volgens G.S. zullen P.S. 
'meer armslag moeten verkrijgen om hun werkzaamheden te kunnen uitvoeren'. 
Verder: 'Voor een gedegen behandeling van aan P.S. gerichte bezwaarschriften 
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dient een passende procedure te worden ingesteld middels kommissiorale behan-
deling'287). Hiervoor fungeert de kommissie voor Adressen en Bezwaarschriften. 
Feitelijk is P.S. eerder en meer bij de keuzemomenten terzake streekplanontwik­
keling betrokken dan in 1971 voorzien. 
ad с Het beleidsplan 1974-1978 stelt dat de CdK 'ook ten aanzien van zijn 
met-provinciale taken zoveel als hem mogelijk is verantwoording' zal afleggen 
aan P.S.288). 
ad d. G.S. stellen: 'De provincie blijft zich tot taak stellen wezenlijk bij te dragen 
aan de demokratisering van het bestuur. In dit kader is ruime systematische 
voorlichting over het gevoerde en te voeren beleid noodzakelijk'289). Ook: 'Na­
gegaan zal worden of het mogelijk is de voorlichting uit te breiden met gerichte 
publikaties over bepaalde onderwerpen'290). Feitelijk zijn deze publikaties ook 
verschenen. In 1976 is een rapport verschenen van de werkgroep voorlichting, 
ingesteld door de Commissie Coördinatie Reorganisatie, die een inventarisatie 
gemaakt heeft van de voorlichtingstaken binnen het provinciaal apparaat291). 
Het onder a t/m d genoemde kan meer als een uiting van een reeds vóór 1972 
bestaande tendens naar verdere demokratisering gezien worden, dan dat dit mede 
of vooral zou samenhangen met de konkrete gehouden inspraakprocedures. 
Op het onder a. genoemde wordt nader ingegaan. Als de demokratisering als 
algemene 'wens' in de samenleving zijn neerslag gehad zou hebben op die in het 
ambtelijk apparaat zou een ongeveer gelijke graad van demokratisering te ver-
wachten zijn binnen de P.P.D./het streekplansegment en bijv. Provinciale Water-
staat (P.W.). Ondanks dat ook P.W. een Kommissie voor werkoverleg kent was in 
1977 bij P.S. toch van enige 'achterstand' sprake. Blijkbaar heeft juist de kombi-
natie van zowel projektorganisatie, als meer formele veranderingen intem — de 
kommissies voor werkoverleg —, als de reorganisatiediskussies, als de inspraak bij 
de streekplanontwikkeling effekt gehad in het streekplansegment. Maar ook al 
zou deze kombinatie in P.W. zich hebben voorgedaan, dan nog zou wellicht het 
effekt iets geringer zijn geweest. P.W. is Van oudsher' een iets eigenständiger en 
formeel-hiërarchisch funktionerend onderdeel van de provinciale organi-
satie292). 
Participatiebeleid 
De inspraak is geleidelijk aan verbreed naar andere onderwerpen. Het tot 1976 
vooral decentraal gevoerde participatiebeleid (elke gedeputeerde is verantwoor-
delijk voor inspraakbeleid/procedures op het betreffende beleidsterrein) is na-
dien omgezet in een meer gekoördineerd beleid. Ook de P.S.-behandeling van 
inspraak is voor 1976 versnipperd geweest. 
De koördinatie is niet zonder slag of stoot tot stand gekomen, door de eerder 
gekonstateerde 'cultural lag' tussen het streekplansegment en P.W. De 'lag' is niet 
gedicht via diskussie op bestuurlijk niveau tussen gedeputeerden over doelstellin-
gen, maar via de ambtelijke werkvloer. 
In hoeverre er voor bestuurders (G.S.-leden), anders dan beleidsmatige konse-
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kwenties zijn geweest, wordt in het navolgende aangegeven. Konsekwenties van 
strukturele aard zijn: 
. meer 'naar buiten treden ' (overleg met streekkommissies, geven van toelichting 
op beleidskeuzen); 
. voorparlementaire 'warming-up'of 'try-out' (het geven van toelichting op terug-
koppelingsbijeenkomsten biedt een mogelijkheid tot het uittesten van de verde-
diging van voorstellen voor een P.S.-bijeenkomst, en anticipatie op vragen van 
P.S.). 
Meer indirekt-beleidsmatig gezien is gebleken dat 
. inspraak een alibifunktie blijkt te vervullen (m.a.w. een argument is om het 
'doen en laten' van overige 'omgevingsdelen' — bijv. gewestbesturen — te beïn-
vloeden); 
. inspraakverlening op zich enige druk op de provinciale 'ketel' geeft (ол. tijdig 
gereed komen van nota's, hantering aktuele gegevens); 
. inspraakprocedures een kontra-expertise-mogelijkheid zijn (kontrole op logi­
sche opbouw nota's, 'redelijkheid' van hantering van uitgangspunten voor be­
leid); 
. inspraak meer duidelijkheid kan scheppen omtrent de 'niet-georganiseerde', dus 
spontane 'steun' voor alternatieven. 
Het vorenstaande wijst er op dat inspraak alleen al doordat deze verleend wordt 
fungeert als gegeven waardoor zich intern in een organisatie veranderingen vol­
trekken. 
Er wordt wel gesteld dat bestuurders soms beperkte greep hebben op wat een 
organisatie beleidsmatig doet. Er zijn geen indikaties gevonden voor de stelling 
dat inspraak juist voor bestuurders een externe faktor is geweest tot het krijgen 
van meer greep op het funktioneren van het provinciaal apparaat. 
De alibifunktie maakt duidelijk dat met inspraakverlening het arsenaal van poli­
tieke strategiemogelijkheden wordt uitgebreid. Onder strategie wordt hier dan 
verstaan: de kunst tot het mobiliseren van machtsmiddelen ter realisering van 
politieke doelen. 
In zekere zin groeit de macht ('respektsmacht') van bestuurders door recht­
streekse konfrontatie met bestuurders op o.a. inspraak-terugmeldingsbijeen­
komsten. Macht is hier: het aanvaard krijgen van beslissingen. Alleen al de aan­
wezigheid van bestuurders blijkt bij een aantal burgers respekt af te dwingen. Het 
publiek blijkt enig behagen te scheppen in medeplichtigheid aan het gebeuren, 
waarbij bestuurders komen luisteren 'naar wat gewone mensen te zeggen hebben' 
en men iets van hun prestige kan overnemen. Er ontstaat ook een 'decorum van 
gelijkheid'. Als zodanig appelleert de aanwezigheid bij sommigen aan 'dieper 
liggende behoeften en affekties'. Een dergelijke benadering geldt als een bekende 
(politieke) strategie293). 
Eerder is ook gewezen op strategie. Strategie en taktiek worden reeds eeuwen 
toegepast in de politiek. Met de inspraakverlening blijkt ook de organisatie van 
procedures hieraan onderhevig te worden, blijkt inspraak gebruikt te worden als 
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mogelijkheid om het gedrag van andere overheden te reguleren, en blijken 'poli-
tieke gewoontes' bij de honorering van inspraakresultaten een rol te spelen, 
alsmede bij de toelichting van beslissingen ten overstaan van participanten. 
Omdat juist de strategische elementen een rol blijven spelen en politieke frakties 
soms weinig doen met inspraakresultaten, of deze (op soms onjuiste gronden) 
relativeren of deze naar zich toe halen kan gekonkludeerd worden dat de aard 
van het politiek funktioneren van G.S. en P.S. toch slechts beperkt veranderd is 
als gevolg van inspraakprocedures in Midden-Gelderland en Veluwe. 'Inspraak 
vraagt wel krachtiger bestuurders', zo meende de eerste gedeputeerde voor r.o. in 
Gelderland n.a.v. de Middengelderse procedure294). Men kan ook stellen dat 
inspraak de positie van bestuur in algemene zin versterkt. In par. 7.3.1. is immers 
een versterking van de vertrouwensdemokratie gekonstateerd, in die zin dat een 
meerderheid van deelnemers aan inspraak zich overtuigd acht door de argumen-
tatie van G.S. voor de ruimtelijke beleidskeuze, en inspraak een middel is dat 
bijdraagt tot begip voor de positie van bestuur. Het gaat hier om een moderne 
variant van hetgeen Machiavelli reeds ongeveer aldus formuleerde: er is sprake 
van versterkt gezag indien een heerser kritiek weet te overwinnen. Machiavelli 
stelde eveneens: indien er geen kritiek is dient een heerser deze zelf te (laten) 
kreëren, om deze daarna te overwinnen295)
-
 Voor een kreatie van kritiek zijn 
geen aanwijzingen verkregen. Op ruimtelijke ontwikkelingen bestond in het alge-
meen toch kritiek. De 'inspraakgolf van na 1968 is er mede een gevolg van. 
Tenslotte is opvallend dat, in tegenstelling tot de verwachting van sommigen, 
inspraakprocedures geen of zeer weinig vertraging hebben veroorzaakt in de 
streekplanontwikkeling. De procedures konden plaats vinden in dezelfde periode 
als toch reeds voor wettelijk voorgeschreven vooroverleg was gereserveerd. 
. Positie Provinciale Staten 
Eerder is reeds aangegeven dat de relatie tussen G.S. en P.S. door inspraakproce-
dures en resultaten beïnvloed wordt doordat G.S. de positie, mede als gevolg van 
inspraak, versterkt zien. Deze versterking hangt mede hiermee samen dat G.S. 
min of meer een eenheid is, terwijl P.S. bestaat uit politieke frakties. 
De door Tromp296) щ 1976 opnieuw gestelde vraag aan de P.v.dA. of zij zich 
als meer aktiegerichte partij of als beginselpartij zou moeten opstellen, heeft ook 
gespeeld op provinciaal niveau. De P.v.d A.-fraktie koos voor het volgen van het 
eigen programma. Voor meerdere frakties leverde de weging van inspraakresulta­
ten problemen op. Provinciale Staten hebben in het algemeen in de periode 
1974-1978 minder expliciete aandacht besteed aan inspraakresultaten dan ver­
wacht kon worden. De irritatie die dit bij een aantal participanten heeft veroor­
zaakt verklaart minstens voor een aanzienlijk deel dat slechts een kwart van in 
1975 in gespreksgroepen aktieve participanten (N=425) het geheel of gedeeltelijk 
eens is met de stelling: 'ik heb nu meer vertrouwen gekregen in het werk van 
politieke partijen', terwijl 75 procent het er niet mee eens is of het niet weet. 
Slechts 6 procent van de deebemers is het volledig eens met de uitspraak. Dat 
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besturen beslissen in onzekerheid is, is door de inspraak scherper in het blikveld 
van participanten gekomen, als uitgegaan wordt van de mening zoals die na het 
besluitvormingsproces werd gegeven. Bijna de helft (47 procent) stemt volledig 
in met de uitspraak: 'ik vind nu meer dat de provinciale overheid ook niet 
precies weet hoe Midden-Gelderland er in de toekomst ruimtelijk uit moet zien'. 
Provinciale Staten zijn er toch in geslaagd, vooral dankzij het voorbereidend 
werk van G.S., om een zodanig integrerende funktie te vervullen dat een meer-
derheid van participanten zich naderhand in de keuze (uit 1976) kon vinden. 
Vanwege de wegingsproblemen, de beperkte expliciete aandacht voor inspraak-
resultaten in de periode 1974-1978 en de in een geval onterechte relativering van 
het meerderheidsresultaat, heeft inspraak nauwelijks die verwachte en bedoelde 
funktie vervuld, dat het een aanvulling is op het funktioneren van het vertegen-
woordigd orgaan Provinciale Staten (zie hoofdstuk 6). 
Politieke partijen en frakties 
Door inspraak zijn Gelderse afdelingen van politieke partijen niet een zodanige 
rol als makelaar van eisen van allerlei kategorieén en groeperingen gaan vervullen 
dat dit zichtbare neerslag heeft gevonden in het handelen van politieke frakties. 
Hoogerwerf stelde in 1971 dat 'naarmate de toenemende verscheidenheid van de 
samenleving zich weerspiegelt in de toenemende aktiviteit van belangengroepen 
en (...) aktiegroepen, de partijen meer de funktie van makelaars krijgen. Zij 
moeten trachten de toenemende eisen van allerlei groepen te combineren, te 
reduceren en te herleiden tot alternatieven, waardoor de steun van een meerder-
heid' in een vertegenwoordigend orgaan kan worden verworven297)
-
 Hij noemt 
dit de integrerende funktie van de partijen, tegenover de differentiërende van 
belangen- en aktiegroepen. De Gelderse inspraak heeft slechts in beperkte mate 
een differentiërende funktie vervult. In het geval van de Veluwse inspraak was 
ongeveer 80 procent van de gespreksgroepen het eens over een te kiezen alterna-
tief; er viel dus weinig te integreren vanuit de inspraakresultaten gezien. In het 
geval Midden-Gelderland gold dit eveneens, omdat een meerderheid van partici-
panten en gemeenten voorstander was van een alternatief. P.S. konden eigenlijk 
als zodanig nauwelijks integreren omdat zij de geïntegreerde visie van rijksinstan-
ties in feite dienden te aksepteren. 
Politieke partijen vervullen ook een funktie ter selektie van de politieke 
elite298X inspraak heeft in deze geen betekenis gehad, d.w.z. het participanten-
reservoir heeft niet of nauwelijks gediend om kandidaten voor statenzetels uit te 
rekruteren. 
7.6.5. Veranderingen op de grens van de organisatie 
Grensbewaking 
Een organisatie die een grotere openheid in vergelijking met vroegere situaties 
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aan de dag legt, zorgt voor grensbewaking ('boundary control')^!?)· Zoals was 
gebleken was in 1972 aan de Centrale Inspraak (Cl.) in deze een taak toebedeeld 
voor wat betreft de informatieverstrekking van provincie naar bevolking. De Cl. 
heeft feitelijk ook een taak vervuld m.b.t. de informatie van bevolking/streek-
kommissie naar provincie. DeCI. heeft gefungeerd als ambtelijke sluiswachter, 
een taak die in 1972 niet geformuleerd was. Enkele indikaties voor deze rol: 
. signalering van problemen in de procedures, en ontwikkelingen in de streek-
kommissies door het bijwonen van een groot aantal vergaderingen (Cl. was op 
dit punt een preventief alarmeringsmechanisme, waardoor de overheid kon anti-
ciperen op later blijkende problemen of te stellen 'eisen' (te uiten wensen); 
. filtering van belangrijke en minder belangrijke problemen en wensen; 
. verwerking en 'herformulering' van deze problemen of wensen voor de organisa-
tie; 
. geven van toelichting, dan wel het 'afbouwen' of tegenhouden van 'eisen', of 
het onmiddellijk honoreren van wensen. 
Tussen de streekkommissies en de sluiswachter hebben zich geen grensregelings-
konflikten voorgedaan, d.w.z. er zijn geen punten geweest waaraan de kommissie 
sterk hechtte, maar die toch niet als diskussiepunt zijn toegelaten. Wel zijn 
bepaalde eisen niet of nauwelijks gehonoreerd. Toch is zowel vertrouwen blijven 
bestaan in de Cl. bij provinciaal bestuur als streekkommissies. 
Beeldvorming van ambtenaren en bestuur bij burgers 
Een rapport over de relatie burger-gemeentelijke overheid stelt: 'het tegemoet 
komen aan de inspraakbehoefte van de burgers is één van de mogelijkheden om 
het beeld dat de burger van ambtenaren heeft te verbeteren'300). is dat zo? 
De Cl. heeft een positieve indruk gemaakt bij leden van de Middengelderse 
streekkommissie; de mening van andere kommissies is op dit punt, voor zover 
indikaties zijn verkregen, ook tamelijk positief. Observatie van voorlichtingsbij-
eenkomsten in verschillende plangebieden en gesprekken toont 'goodwill' voor 
de provincie en ambtenaren, voor het 'de boer optrekken'. Toch is na de Midden-
gelderse procedure 19 procent (meer dan vóór de inspraak) van de in gespreks-
groepen aktieve burgers (N=433) van mening: 'ik vind nu meer dat door provin-
ciale ambtenaren hard gewerkt wordt', terwijl 33 procent het er gedeeltelijk mee 
eens is en 48 procent niet. Inspraak heeft een public relations-effekt voor de 
provincie en prestigeversterkend efFekt voor bestuur gehad. Van de deelnemers is 
61 procent het geheel of gedeeltelijk eens met de stelling 'ik heb nu meer de 
indruk dat bestuurders nuttig werk doen'. Ook observatie toont dit: 'hier en daar 
'onderdrukte' bewondering voor de bestuurder die het toch maar doen moet'. 
Niet zonder redenen is door sommigen ook wel gesteld: 'het inspraakcircus trekt 
weer rond', daarmee aanduidend dat inspraak een mogelijkheid biedt tot pu-
bliekelijke manifestatie. 
Hoe wordt tegen zo'n effekt en meer in het algemeen tegen inspraak aangeke-
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ken door de provincies? Voor de beantwoording van deze vraag is een vergelij-
king te maken met 'profit'-oiganisaties. 
Het blijkt dat ondernemingen zich in ons land over het algemeen houden aan 
minimum-eisen terzake het funktioneren van ondernemingsraden en slechts zelden 
verder gaan dan het geschrevene. Kennelijk gaat men ervan uit dat een verdere 
demokratisering ten koste gaat van de efficiency. Er wordt een soort Wet van 
Gresham verondersteld, in die zin dat het minder demokratische systeem het 
demokratisch uit de markt 'prijst'301). Bij bepaalde non-profit-organisaties gaat 
die wet niet op. Er zijn juist aanwijzingen dat provincies zich laten voorstaan op 
'inspraak' als die geavanceerder is dan elders en/of bijdraagt tot een goed imago. 
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8 Participatie, beleidsontwikkeling en 
politieke vernieuwing 
8.1. Inleiding 
In hoofdstuk 2 is aangegeven dat vanaf 1965 de noodzaak bestond voorstellen 
ter vermindering van legitimiteits- en effektiviteitsproblemen in het Nederlandse 
politieke systeem te effektueren, in casu op provinciaal niveau. Politieke ver-
nieuwing was nodig. Deze is gedefinieerd' als een zodanige verandering in de 
voorbereiding, het nemen en uitvoeren van overheidsbeslissingen dat tegemoet 
gekomen wordt aan bezwaren die gelden tegenover het te geringe demokratische 
karakter van het voorbereiden, het nemen en uitvoeren van overheidsbeslissin-
gen. Het gaat om wenselijke veranderingen ter korrektie van verzwakte legitimi-
teit en effektiviteit van overheidshandelen'. Van de voorstellen is weinig terecht 
gekomen. De evaluaties van vemieuwingspogingen zijn evenwel aan beperkingen 
onderhevig geweest, omdat inspraak nauwelijks aandacht heeft gehad. Doel van 
onze studie is die betekenis van participatieprocessen en -resultaten, als partiële 
vernieuwingspoging, aan te geven. De hoofdstukken 6 en 7 maken reeds duidelijk 
dat die betekenis enigszins beperkt, maar toch niet geheel te verwaarlozen is. Dit 
achtste hoofdstuk maakt de balans op. 
Allereerst gaat par. 8.2 in op de vraag of inspraak bij heeft gedragen tot een 
verdere positieve ontwikkeling van beleid. Par. 8.2.1. staat stil bij de provincie 
Gelderland, terwijl par. 8.2.2. een tentatieve beschouwing geeft over andere 
provincies. 
Het antwoord op de vraag hoe effekten van de procedures te wegen, is mede 
afhankelijk van de in hoofdstuk 3 gesignaleerde achterliggende demokratie-
opvattingen. Zijn de onderzoeksresultaten positief te duiden, uitgaande van de 
representatiedemokratie-opvatting en/of (ook) vanuit de participatiedemokratie-
optiek? In hoofdstuk 3 is aangeduid dat beide optieken de legitimiteits- en 
effektiviteitsproblemen anders interpreteren, in samenhang hiermee ook de 
noodzaak tot en voorstellen voor politieke vernieuwing anders zien en van in-
spraak andere verwachtingen hebben. Op grond van het feit dat de officiële 
opvatting van de provincie Gelderland sterk verwant is aan de representatiedemo-
kratie-optiek (hoofdstuk 5) en de konstateringen in hoofdstuk 6 en 7, waarin 
onder andere is aangegeven dat de door het provinciaal bestuur geschapen voor-
waarden (uiteraard) van invloed zijn op de effekten, ligt voor de hand dat de 
resultaten vanuit de representatiedemokratie-optiek positiever te duiden zijn. De 
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vraag of hiermee alles gezegd is komt in par. 8.3. aan de orde. Par. 8.4. gaat in op 
de vraag of van enige politieke vernieuwing sprake is. 
8.2. Vermaatschappelijking, demokratísering en rationalisering van beleid 
8.11. Gelderland 
8.11.1. Inleiding 
In feite gaat het in deze paragraaf om een fundamentele vraag, nl. of 'een 
samenleving' zowel verstandig, als met instemming van 'de bevolking' wordt 
bestuurd. Het streven naar vermaatschappelijking, demokratisering en rationali-
sering van keuzen met betrekking tot de ontwikkeling van die samenleving ligt in 
het verlengde hiervan. Meer recent zijn inspraakprocedures, als in Gelderland, 
naar voren gekomen als een mogelijkheid om deze doeleinden te bereiken. Dit 
streven naar vermaatschappelijking, demokratisering en rationalisering sluit aan 
op de twee hoofddoelstellingen, die de provincie Gelderland zich in 1971 met 
inspraak stelde, nl. demokratisering en kwaliteitsverbetering van beleid (zie 
hoofdstuk S). Dit hoofdstuk geeft derhalve ook een toetsing van de inspraak aan 
deze doelstellingen. 
Het zal, ook gezien de inhoud van hoofdstuk 2, geenszins verrassen dat we daar-
mee de visie van Van den Doel afwijzen. Deze stelt: Wie wil nagaan of het poli-
tieke systeem gedemocratiseerd is of niet, moet niet letten op 'inspraak' maar 
op andere zaken. Als eenvoudig econoom uit Overveen denk ik daarbij in de 
eerste plaats aan de mate van concurrentie tussen de politieke ondernemers' 
(kursivering, V.d. D.). Die visie sluit aan op de opvatting van Schumpeter, zoals 
hij ook stelt, namelijk dat demokratie een metode is. Die visie is eenzijdig, want 
te plaatsen in de hoek van de representatiedemokraten. Van de zijde van de 
participatiedemokraten wordt nadrukkelijk gesteld dat die konkurrentie tussen 
politieke ondernemers slechts beperkt is. Het demokratisch systeem is zelf een 
machtssysteem (hanteren van non-decisiemechanismen, etc; zie bijv. Felling, 
Parenti)!). 
De begrippen zijn voorlopig als volgt te omschrijven: 
- Vermaatschappelijking: Tiet onder de mensen brengen van de streekplanont-
wikkeling, in casu de ruimtelijke ontwikkeling van een gebied'. Dit roept o.a. 
vragen op over het op de hoogte zijn van burgers met provinciale plannen en de 
deelname aan de inspraakprocedure. 
— Demokratisering: toename in de mate van invloed van burgers op overheidsbe-
slissingen en instemming — op basis van overtuiging 'op goede gronden' - met 
deze beslissingen. 
387 
— Rationalisering: verbetering van de kwaliteit van de voorbereiding van beslis-
singen, de beslissingen zelf en het uiteindelijke streekplan. 
Met deze drie begrippen worden drie vormen van beleidsontwikkeling aangeduid. 
Het beleid waar het hier om gaat is de keuze van G.S. m.b.t. de ruimtelijke 
ontwikkeling van Midden-Gelderland. Indien één van deze vormen van beleids-
ontwikkeling reeds gekonstateerd kan worden is er een winstpunt, en kan in die 
zin van verder ontwikkeld beleid?) worden gesproken. Op grond van het in 
hoofdstuk 6 gestelde kan reeds hier gekonkludeerd worden dat er van verder 
ontwikkeld beleid als gevolg van inspraak sprake is. In deze paragraaf gaat het 
vooral om: (a) de specifieke aard van een eventuele vermaatschappelijking, de-
mokratisering en rationalisering van beleid; (b) de verhouding van vormen van 
beleidsontwikkeling tot elkaar, bijv. meer vermaatschappelijking van beleid dan 
rationalisering als gevolg van inspraak. Daarbij is ook van belang of bepaalde 
vormen van beleidsontwikkeling eventueel door andere faktoren of processen tot 
ontwikkeling zijn gekomen dan door inspraak. 
8.21.2 Vermaatschappelijking van beleid 
Er is sprake van groei in betrokkenheid van burgers bij beleid (vermaatschappe-
lijkt beleid). De planontwikkeling is niet meer beperkt tot personen die vooral 
in de ambtelijke sfeer of bestuur werkzaam zijn. Verdere indikaties voor een 
dergelijke vermaatschappelijking: 
. De voorlichting is door deelnemers in 1975 positiever geëvalueerd dan deelne-
mers uit 1973 dat voor de voorlichting in 1973 deden. 
. Weliswaar is het aantal personen dat aan inspraak bleef deelnemen absoluut en 
procentueel gezien beperkt geweest, maar de faktoren die doorstroming ver-
hinderd hebben, en geleid hebben tot afhaken waren meer in de persoonlijke 
sfeer gelegen, dan dat ze betrekking hadden op kritiek op de procedure zelf, of 
op andere faktoren. 
. Iets meer dan de helft van de deelnemers uit 1975 is na de inspraakprocedure 
en de besluitvorming méér dan voordien van mening dat inspraak bij regionaal-
ruimtelijke vraagstukken/streekplanvraagstukken nuttig is (54 procent). Een 
meerderheid van de deelnemers is ook in de toekomst bereid deel te nemen aan 
inspraakprocedures. 
. Aktiegroepleden onder deelnemers aan inspraak (1973) tonen in het algemeen 
enig vertrouwen in inspraak, en in de opzet en organisatie van de procedure 
1973. 
. De deelname is in 1975 groter geweest dan in 1973. 
Meer 'subjektief gezien zou men een minpunt kunnen noemen, dat de indruk bij 
een niet gering aantal deelnemers bestaat dat het moeilijk is 'gewone mensen' te 
bereiken, en bij inspraak te betrekken en dat ook feitelijk bepaalde lagen van de 
bevolking procentueel minder hebben deelgenomen. 
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8.ZI.3. Demokratiseringvan beleid 
Invloed op beleid 
Pluspunten uitgaande van subjektieve gegevens (meningen): 
. De grootte van de invloed van inspraakresultaten op de keuze van G.S. met 
betrekking tot voorontwerpen wordt door een lichte meerderheid tamelijk gering 
of gering geacht, of de invloed wordt afwezig geacht. Toch vindt 57 procent deze 
invloed ook niet onvoldoende. De invloed van de rijksoverheid op de keuze 
wordt, ten opzichte van gemeenten, gewesten en inspraak, overheersend gevon-
den. De inspraakinvloed wordt niet overschat, wel — zoals blijkt uit konfrontatie 
met 'objektieve' gegevens — de provinciale mogelijkheid tot het doen van een 
eigenstandige keuze. 
. Vergelijking van meningen van deelnemers in 1973 en deelnemers in 1975 
toont dat er qua invloed — subjektief gezien - geen vooruitgang is geboekt. Dit 
is dus geen pluspunt. Wel is een positief punt dat men de meningen in 1975 beter 
gepeild acht dan in 1973. 
Minpunten uitgaande van subjektieve gegevens: 
. De bezoekers aan terugmeldingsbijeenkomsten zijn aktief, en sterker emotio-
neel betrokken te noemen. Juist een groter percentage bezoekers (een meerder-
heid) van een of meer van deze bijeenkomsten acht de invloed van de Verstedelij-
kingsnota (VERNO) bij de keuze van G.S. uit voorontwerpen, onjuist. Dit is 
opmerkelijk omdat de 'kritici' op de bijeenkomsten niet oververtegenwoordigd 
waren. 
. Tijdens deze bijeenkomsten voor de P.S.-diskussie (dus na de inspraak) is in 
afkeurende zin gesproken over de neiging van politieke partijen de inspraakresul-
taten voor zichzelf gunstig uit te leggen ('gesjoemel'). 
. De inspraakprocedure heeft blijkens de enquête allerlei leereffekten gehad, 
maar juist in de geringste mate bijgedragen tot vergroting van vertrouwen in het 
werk van politieke partijen. 
Met betrekking tot de positie van P.S. is het volgende gebleken. 
Gaan we uit van de stelling dat inspraak de positie van gekozen organen (P.S.) 
zou versterken dan zijn hiervoor (objektief en) subjektief geen indikaties. Van de 
deelnemers meent 68 procent dat G.S. de positie heeft versterkt en niet P.S. 
Wat laten de meer objektieve gegevens zien? Deze zijn van groot belang omdat 
burgers, ook al namen ze deel aan de procedure, een vertekend beeld kunnen 
hebben. Het beeld uit de subjektieve gegevens wordt in zoverre bevestigd dat ook 
feitelijk de invloed van inspraakresultaten beperkt is geweest, en de invloed van 
de rijksoverheid dominant. Minder positief is te beoordelen dat de diskussie voor 
de start van de inspraak niet geheel 'open' meer was. Met inspraak is de provin-
ciale beleidskeuze van G.S. niet wezenlijk anders geweest, dan deze geweest zou 
zijn zonder inspraak. Inspraak heeft toch wel in de overwegingen van G.S. een 
rol gespeeld, evenals bij stellingnamen van partijen, en een indirekte invloed 
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gehad op de latere beleidskeuze met betrekking tot de Veluwe. De in de G.S.-
nota gesuggereerde, en na de P.S.-diskussie van provinciale zijde toegekende 
invloed is groter geweest dan de feitelijke. Mede hierdoor ontstaat 'het beeld' dat 
van bezoekers van terugmeldingsbijeenkomsten 68 procent instemt met de 
P.S.-keuze, en van de niet-bezoekers 52 procent. Instemming en vertrouwen zijn 
'gedeeltelijk tot stand gebracht', temeer daar gebleken is dat niet alle informatie 
is gegeven over bepaalde zaken. Herstel van vertrouwen was overigens ook de 
achtergrond van waaruit de provincie een bijeenkomst na de P.S.-diskussie orga-
niseerde. 
De aandacht van drie van de vier grootste politieke frakties blijkt wisselend als 
gelet wordt op de Midden-Gelderland- en Veluwe-diskussie, en in elk geval een 
groot knelpunt. Toch is ook de invloed van P.S. zelf op het doen van een 
eigenstandige keuze gering geweest, gezien de harde opstelling van rijksinstanties 
om de keuze te bepalen. Het experiment van overleg tussen provincie en rijk, ter 
voorkoming van ministeriële aanwijzingen later, blijkt nu te leiden tot druk in 
een eerdere fase. Het ene experiment (overleg) blijkt het andere (inspraak) te 
frustreren. Deze frustratie werd nog niet zichtbaar in de enquête onder Midden-
gelderse deelnemers aan inspraak, maar bleek wel bij P.S., streekkommissies en 
G.S. ten aanzien van de planontwikkeling voor de Veluwe. De inspraak staat er 
niet of nauwelijks beter of slechter voor dan P.S., doordat de mogelijkheden tot 
een duidelijk eigenstandige keuze van P.S. zijn beperkt. 
Aanvaarding van beleid 
Pluspunten uitgaande van subfektieve gegevens: 
De demokratie is eerder qua vertrouwensdimensie ontwikkeld dan qua invloeds-
dimensie, volgens de subjektieve gegevens. De percentages zijn wat overtuiging, 
instemming en vertrouwen betreft hoger dan qua invloed. 
. Van de participanten acht 60 procent de argumentatie van G.S. in de keuzenota 
voor de keuze overtuigend. 
. Tweederde van de geihformeerde deelnemers (in 1976) stemt achteraf in met 
de keuze die uiteindelijk door P.S. is gemaakt. 
. Dat inspraak bijdraagt tot een goede onderlinge verstandhouding tussen bevol-
king en overheid vindt na het besluitvormingsproces over Midden-Gelderland 
toch 75 procent van de deelnemers. 
. Van de deelnemers in 1975 ziet ná de inspraak en besluitvorming maar liefst 54 
procent het nut van inspraak bij regionale ruimtelijke vraagstukken méér in, dan 
voor de inspraak. 
. Een meerderheid van de deelnemers is bereid om ook in de toekomst aan een 
procedure over een regionaal-ruimtelijk vraagstuk deel te nemen en vindt dat 
streekkommissies kunnen blijven bestaan. De inspraakmetodiek in 1975 wordt 
positiever beoordeeld dan die in 1973. 
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Minpunten uitgaande van subjektieve gegevens zijn er niet, mede als gevolg van 
het gebrekkig zicht van participanten op het besluitvormingsproces. 
Objektieve gegevens: 
Het eerder gestelde toont dat het vertrouwen in zekere zin van twijfelachtige 
waarde is, omdat een zekere mate van strategie van provinciale zijde is gevolgd 
om juist wel vertrouwen te vergroten, bij het slechts in geringe mate toestaan van 
invloed uit de inspraak. 
Invloed + vertrouwen = demokratisering? 
Subjektieve gegevens geven aanleiding om te spreken van enige demokratisering. 
. Een meerderheid, nl. 66 procent, van de deelnemers meent dat van enige 
demokratisering sprake is bij provinciale streekplanontwikkeling. 
. Meer deelnemers, die in 1975 deelnamen, menen dat minstens van enige demo-
kratisering sprake is, dan deelnemers uit 1973, die niet in 1975 deelnamen (66 
procent versus 47 procent). 
. Meer deelnemers (in 1975) menen dat de demokratisering op provinciaal niveau 
groter is dan op gemeentelijk niveau met betrekking tot ruimtelijke ordening, 
dan er deelnemers zijn die menen dat deze gelijk is, of er menen dat die op lokaal 
niveau groter is. 
Objektieve gegevens: 
De demokratisering blijft, op grond van het vorenstaande, ten achter bij de 
vermaatschappelijking. Er is enige vooruitgang in vergelijking met vroegere plan-
ontwikkeling in die zin dat G.S. en P.S. zicht hadden op meningen en argumenta-
ties van kategorieën burgers. 
Het leek er in 1975 op dat er meer dan ooit kansen waren dat inspraak ook in de 
besluitvorming meer feitelijk zou doorwerken, maar de rijksoverheid is zich har-
der gaan opstellen, waardoor de provinciale autonomie ter zake planontwikke-
ling gering werd. De argumentatie van rijkszijde is gedeeltelijk onjuist geweest 
omdat de VERNO als argument is gehanteerd om de keuze van G.S. in een 
bepaalde richting te sturen, reeds voordat deze nota verschenen was, terwijl deze 
na verschijnen nog een landelijke inspraakprocedure diende te doorlopen en 
parlementair diende te worden vastgesteld. De funktie van het parlement is 
hierdoor van rijkszijde bemoeilijkt, evenals de Gelderse politieke demokratie. 
De argumentatie op grond waarvan frakties inspraakresultaten ter zijde leggen 
blijkt onvoldoende. De overheid houdt zich ook niet steeds aan spelregels. 
We kunnen konstateren dat wat scepsis met betrekking tot de grootte van de 
feitelijke invloed van inspraakresultaten op provinciale beleidskeuze bij deelne-
mers enerzijds en toch vertrouwen in de provinciale overheid en instemming met 
beleidskeuze anderzijds, kunnen samen gaan met de aanzienlijk verspreide me-
ning dat toch minstens van enige demokratisering, volgens deelnemers, sprake is. 
In enige mate zou van kulturele demokratisering^) gesproken kunnen worden, 
omdat een meerderheid van deelnemers de argumenten van G.S. (voor de P.S.-
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diskussie) overtuigend vond. Omdat er meer van 'steun achteraf (instemming) 
sprake is, dan een omzetting van 'eisen' uit de inspraak door de provincie in 
beleidskeuze vooraf (invloed), kan niet gesproken worden van stmkturele demo-
kratiseringl). Zelfs al zou de invloed uit de inspraak maximaal zijn geweest, dan 
nog is de 'stmkturele demokratisering' nooit meer dan tijdelijk, omdat niet 
duidelijk is (medio 1977) in hoeverre burgers bij de bijstelling van het plan nog 
betrokken zullen zijn. 
Tabel 8.1. - Meningen over demokratisering van de streekplanontwikkeling, in 
procenten 
tijdstip van 
dataver-
zameling 
en 
participatie 
gegevens 
1976; 
participatie 
1975 
gegevens 
1976; par-
ticipatie 
1973 
gegevens 
1978; par-
ticipatie in 
1977*** 
kategoiie 
beperkt-aktieve 
participanten* 
aktieve 
participanten** 
gespreks-
leid(st)ers 
minder 
intensieve 
participa-
tie 
ê 
к 
intensiever 
aktieve participanten 1973, 
non-participanten in 1975 
indiener bezwaarschrift in 
1977: 
overheid zelf (o.a. gemeen­
ten) 
alle indieners 
demokratiserinK 
e 
& If 
Ia 14 27 
1 
ш 
В 24 
1 
m 
2 9 
(О 
15 24 
ю 
5 19 
12 15 
m 
1 
It 1 
29 15 
2? 
41 20 
25 
28 2
.
6 
56 
® 
38 4 
1? 
© 
29 4 
34 
© 
25 17 
2? 
5 
J 
J 
3 
13 
б 
î 
i 
8 
2 
5 
4 
13 
25 
totaal 
100(N=123) 
100(N=433) 
100(N= 43) 
100(N=159) 
100(N= 38) 
100(N=148) 
* alleen opgave gespreksgroep, geen deelname; ** minimaal een bijeenkomst van een ge-
spreksgroep bijgewoond; O: vergelijkbare percentages; D vergelijkbare percentages; *** hier-
over verscheen in 1979 een afzonderlijke publikatie. 
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8.2.1.4. Rationalisering van beleid 
Doel van inspraakverlening voor de provincie was kwaliteitsverbetering van ruim-
telijke planontwikkeling. Door de provincie is dit doel hier en daar nader om-
schreven als: 
— de vaktechnische kwaliteit van beleid kan stijgen; 
— de afweging van verschillende standpunten in P.S. kan meer inhoud en diep-
gang krijgen; 
— een beleid dat door zoveel mogelijk burgers wordt gedragen. 
Het gaat om een 'komplex' begrip. Deze nadere omschrijvingen dekken het 
begrip niet voldoende. Er dient ook rekening te worden gehouden met o.a. fasen 
van besluitvorming. 
Omdat de invloed van de inspraakresultaten over wegentracés vrijwel nihil is 
geweest in de fase van voorbereiding van beslissingen door G.S. en de besluitvor-
ming daarna in P.S., is de bijdrage aan de kwaliteitsverbetering van enerzijds de 
beleidsvoorbereiding en anderzijds de beslissing op dit punt vrijwel nihil geweest. 
Dit geeft aan dat er een duidelijke relatie is tussen invloed en kwaliteitsverbete-
ring. Toch kan er bij een ontbrekende invloed, dus als er geen verandering komt 
in een beslissing juist als gevolg van inspraak, toch sprake zijn van kwaliteitsver-
betering als de inspraak een keuze versterkt ('men wilde een keuze toch al, maar 
door de inspraak nog meer'). Kwaliteitsverbetering is dus een algemener begrip 
dan invloed. Van een versterking van de keuze met betrekking tot wegen tracés is 
evenwel ook nauwelijks sprake geweest. De inspraakresultaten op dit punt zijn 
ook nauwelijks onderwerp van gesprek geweest in de beleidsvoorbereiding (amb-
telijk-bestuurlijk) en bij de P.S.-diskussie. Van een vaktechnische kwaliteitsverbe-
tering is geen sprake geweest. De diskussie door de bevolking over dit onderwerp 
had — achteraf gezien — achterwege kunnen blijven. 
De betekenis van de inspraakresultaten over voorontwerpen heeft meer betekenis 
gehad dan die over wegentracés. Op het eerste onderwerp wordt nu nader ingegaan. 
De planontwikkeling van Midden-Gelderland is ten opzichte van vroeger verbe-
terde. Hiertoe hebben andere ontwikkehngen méér bijgedragen dan inspraak, 
zoals onder andere: uitbesteding van planologisch onderzoek, aantrekken advi-
seurs, veranderingen in de planologie als zodanig. Het betreft niet alleen de 
direkt-vakmatige zaken (onder andere kennis van bevolkingsprognosen) maar 
ook de meer algemene planontwikkeling ('hoe maak ik een plan in verschillende 
fasen'). De kwaliteitsverbetering ligt meer in de beleidsvoorbereiding door G.S. 
dan in de beleidsbeslissingen in P.S. 
De inspraakverlening op zich heeft al enig positief effekt gehad op het resultaat 
van ambtelijke voorbereiding van nota's, zoals: duidelijk maken van uitgangs-
punten, opnemen van aktuele gegevens, en tijdig gereedkomen van nota's. 
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De inspraakresultaten zelf hebben niet meer of minder geleid tot vakmatige 
kwaliteitsverbetering dan de inbreng van gemeenten en rijksoverheid. De resulta-
ten zijn voor de provincie geen reden geweest tot verandering van vakmatige 
aspekten (met name uitgangspunten voor alle alternatieven, zoals voor bebou-
wingsdichtheid en dergelijke). Wel hebben ze op een enkel punt de vraag naar 
nadere studie opgeroepen. Dat de vakmatige inbreng toch beperkt is geweest 
hangt samen met de beperkte deskundigheid die een aantal burgers zich zelf 
toekennen, maar ook met de opzet en organisatie van de procedure. Er waren 
geen groepen gevormd van 'deskundige burgers' die studie maakten van het 
terrein waarop ze deskundig waren. De streekkommissie is ook door de provincie 
ontraden juist de vakmatige onderwerpen uit provinciale nota's te laten doorlich-
ten door externe bureau's of bij voorbeeld universitaire instituten. De provincie 
heeft dus zelf ten dele de zwakkere vakmatige inbreng van de bevolking veroor-
zaakt. 
Voor de niet-vakmatige aspekten van keuze uit voorontwerpen hebben de resul-
taten uiteraard iets meer betekenis gehad. Binnen hetgeen planologisch mogelijk 
is, wordt de verdere keuze namelijk sterk bepaald door waarden, normen en 
opvattingen, als waarderingen van milieubehoud en bij voorbeeld landbouwkun-
dige ontwikkelingen. In een samenleving die er aanspraak op maakt een demo-
kratische samenleving te zijn, zou de mening van burgers niet bij voorbaat onder-
geschikt hoeven te zijn aan die van 'deskundigen'. Omdat de rijksoverheid wat de 
niet-vakmatige keuzen betreft duidelijk macht heeft aangewend (onder andere 
via dreiging) is de bijdrage van de bevolking toch beperkt geweest. 
Indirekt heeft de Middengelderse inspraak wel betekenis gehad voor de keuze 
van G.S. voor de Veluwe. 
In algemene zin heeft inspraak betekenis gehad voor bestuur als 4ry-out'-
mechanisme: testen van alternatieven op 'aanhang' en haalbaarheid. Terugkoppe-
lingsbijeenkomsten konden fungeren als training voor bestuur ter voorbereiding 
op de P.S.-diskussie ('oefenwedstrijd'). Bij de voorbereiding van provinciale 
nota's hebben inspraakresultaten indirekt enige bijdrage geleverd aan de intensi-
teit van de diskussie, en het aanscherpen van argumentaties. Doordat inspraak 
publikatie van brochures vereist, ontstaat een indikking van voorgegeven infor-
matie tot de wezenlijke vragen. Dit maakt de besluitvorming doorzichtelijker. 
Brochures waren weliswaar bestemd voor de bevolking, maar zij blijken ook door 
anderen, onder andere ambtenaren, gehanteerd te worden. 
Voor beslissingen door P.S. hebben de inspraakresultaten minder betekenis ge-
had dan voor bepaalde onderdelen van de voorbereiding ervan. Dit werd veroor-
zaakt door de feitelijk beperkte mogelijkheden voor P.S. om nog veel aan de 
G.S.-beslissing te veranderen, en door de houding van frakties zelf. 
Participatie geeft geen grote 'produktieve' impulsen, maar bevordert bij bestuur 
over een langere periode gezien, wel reflexie op beleid. 
Van de gespreksleid(st)ers is 61 procent van mening dat er met inspraak een 
394 
Overzicht 8.1. - Waardering van de bijdrage van inspraak aan de verbetering van 
de voorbereiding van provinciaal ruimtelijk beleid, in vergelijking met de bijdrage 
van de gewesten en rijksoverheid 
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beter streekplan gaat ontstaan dan indien er geen inspraakprocedure zou zijn 
geweest, terwijl volgens 7 procent er geen beter maar ook geen slechter plan gaat 
ontstaan en volgens 30 procent geen beter. Van de aktieve deelnemers zijn de 
percentages: 54, 21 en 20. Er is geen samenhang met: geslacht, opleidingsniveau, 
arbeidssektor waarin men werkzaam is, partijvoorkeur, en de keuze uit alterna­
tieve voorontwerpen. Dit laatste is met name opvallend: personen met een Ha-
altematief als voorkeur menen niet meer dat het streekplan 'beter' wordt dan 
deelnemers met een andere voorkeur; Ilb-kiezers menen niet meer dat een min­
der goed streekplan gaat ontstaan, dan participanten met een andere voorkeur. 
Eerder is gesteld dat een meerderheid van deebemers meent dat van enige demo-
kratisering van planontwikkeling (volgens eigen maatstaven van demokratie) 
sprake is. Er blijkt een duidelijke samenhang tussen opvattingen van participan­
ten over demokratisering en verwachtingen over kwaliteitsverbetering ('in de 
toekomst beter streekplan'): van degenen die menen dat van enige demokratise­
ring sprake is, is een groter percentage van mening dat een beter plan gaat 
ontstaan, dan van degenen die menen dat niet of nauwelijks van demokratisering 
sprake is. 
395 
8.21.5. Vormen van beleidsontwikkeling gewogen 
Overzicht 8.2. laat zien in welk opzicht beleid verder ontwikkeld is. Het over­
zicht geeft een relatieve ordening, en dient voorzichtig geihterpreteerd te wor­
den. De aanduiding van de 'tekens' wijst op 'meer' en 'minder'. Om enig houvast 
te geven zijn de tekens voorzien van een waardering. Deze waardering is welis­
waar gebaseerd op meerdere onderzoeksresultaten (subjektief en meer objektief), 
maar toch enigszins arbitrair. 
Overzicht 8.2. — Waardering van Middengelderse inspraak in relatie tot vormen 
van beleidsontwikkeling 
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Er is sprake van door inspraak vermaatschappelijkt beleid. Van ontwikkeling van 
beleid is minder sprake als het gaat om invloedsvergroting en kwaliteitsverbete­
ring van beleid. 
Het onderzoek heeft aangetoond dat de funkties van inspraak voor demokratise­
ring en kwaliteitsverbetering van beleid in de knel komen doordat de centrale 
overheid weinig ruimte laat voor demokratisering op provinciaal niveau, voor een 
gedifferentieerde uitwerking van verstedelijkingsbeleid op provinciaal niveau, en 
de provincie (G.S.) gedwongen is - mede onder een zekere druk van ambtelijke 
zijde (voorkomen van 'dubbel werk') — ter voorkoming van ministeriële aanwij-
zingen, de rijksoverheidsvisies niet te negeren. 
Opmerkelijk is de volgende 'kombinatie' van meningen die bij deelnemers aan de 
inspraak kon worden gekonstateerd: enerzijds (1) enige scepsis bij deelnemers 
over de grootte van de invloed van inspraakresultaten op beleidskeuzen, (2) 
vertrouwen in inspraak, en begrip voor problemen bij overheidsbeleid, (3) in-
stemming met beleidskeuzen ten aanzien van Midden-Gelderland, en anderzijds 
de opvatting van een meerderheid van deelnemers dat toch zeker van enige 
demokratisering sprake is (uitgaande van eigen opvattingen over demokratise-
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ring). Konfrontatie van subjektieve meningen met het resultaat van analyse van 
het besluitvormingsproces wijst er op, dat inspraak meer tot groei in vertrouwen 
heeft geleid (leghimiteitsdimensie) via 'steun of instemming achteraf »waarvoor 
van provinciewege ook na de P.S.-besluitvorming een middel met als doel ver-
trouwen te herstellen (terugkoppelingsbijeenkomst) effektief blijkt te zijn gehan-
teerd, dan dat 'eisen' uit de inspraak tijdens de beslissingsfase zijn omgezet in 
invloed. De "vertrouwensdemokratie ' (aanvaarding beleidskeuze) is meer gebaat 
geweest met de inspraak dan de 'participatiedemokratie ' (inspraak als middel tot 
beïnvloeding van beleid). 
Uitgaande van begrippen die het Gemeenschappelijk Instituut voor Toegepaste 
Psychologie (G.I.T.P.) in haar nota uit 1972 over 'de funktie van de inspraak-
koördinator in de provincie' gebruikt, zou hier meer gesproken kunnen worden 
van een gerealiseerde psychologische participatie' (in de zin van: akseptatie be-
slissingen) dan van een situatie van gerealiseerde feitelijke participatie (inbreng 
van burgers en verbetering van de kwaliteit van beleid). 
Met betrekking tot de hoofdwegenstmktuur (het tweede hoofdonderwerp uit de 
beleidsvoorbereiding) heeft inspraak geen betekenisvolle bijdrage geleverd aan 
enige vermaatschappelijking, noch aan een demokratisering, noch aan een ratio-
nalisering. De diskussie hierover had achterwege kunnen blijven. 
Deze resultaten van analyse zijn door de Gedeputeerde Staten opgenomen in de 
nota 'UITspraak over INspraak' (1977). De betekenis van inspraak voor de de-
mokratisering krijgt daarin slechts beperkte aandacht. Dat konklusies over in-
vloed, instemming en vertrouwen, en daarnaast op het vlak van vermaatschappe-
lijking en rationalisering worden overgenomen ligt vanuit het standpunt van de 
onderzoeker voor de hand. Het betekent toch ook dat aan een externe algemene 
maat voor 'betrouwbaarheid' van de konklusie voldaan is. 
8.2.2. Beleidsontwikkeling elders 
Het is in dit kader niet mogelijk om een systematische uitgebreide aanduiding te 
geven van de betekenis die inspraak elders gehad heeft, in de zin van vermaat-
schappelijking, demokratisering en rationalisering van beleid. Volstaan wordt 
met de ontwikkeling van een indikatief en dus tentatief beeld. 
Een N.I.R.O.V.-studiegroep die zich oriënteerde op inspraak op lokaal niveau 
geeft geen evaluatie in deze termen. De R.A.R.O. doet dit evenmin bij de evalua-
tie in 1978 van het inspraak-advies uit 19705). Het betreft uiteraard geen vraag-
stuk waarop 'een, twee, drie' een antwoord te geven is. 
In het navolgende wordt nader ingegaan op de beleidsontwikkeling op provin-
ciaal en rijksniveau, waarna beleidsontwikkeling in breder perspektief wordt ge-
plaatst door onze konklusies te vergelijken met die van anderen, die getracht 
hebben de balans op te maken. 
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Het lokale niveau blijft buiten beschouwing, omdat inspraak op dit niveau nog 
niet geheel te overzien is. Er zijn wel aanwijzingen dat de invloed van burgers op 
beleid iets toeneemt. 
— Provincies 
In de afgelopen jaren heeft zich het failliet van de zekerheidsplanning voltrok-
ken; 'papieren' plannen werden bij de uitvoering 'aangetast'6). Bartels, Berkhout 
en Kessler?) signaleren een vermaatschappelijking van de ruimtelijke planning, 
die er ook toe heeft bijgedragen dat duidelijker dan voorheen vele voorkomende 
onzekerheden zichtbaar worden. Het blijkt dat deelnemers aan de inspraakproce-
dures de onzekerheden ook onderkennen. 
Streekplanning kampt met verschillende problemen. Twee Faktoren spelen een 
belangrijke rol: a) het gebrek aan 'macht', d.w.z. het tekort aan instrumenten 
voor een provincie om invloed te laten gelden ten aanzien van ruimtelijke ont-
wikkelingen en aktoren die daarop ook invloed uitoefenen; b) de 'pretentie' van 
streekplanning een veel omvattende planning te zijn. 
Genoemde auteurs menen dat door de zwakke machtspositie 'de beheersing van 
de ruimtelijke ontwikkelingen, die door talrijke aktoren tot stand wordt ge-
bracht, zeer gering is. De streekplanning geeft in feite niet meer dan een kader, 
waarbinnen andere aktoren zich kunnen bewegen. Bovendien pretendeert de 
streekplanning nogal omvattend te zijn voor wat betreft de ruimte-, aktiviteiten-
en tijdsdimensies. Deze tweede factor noodzaakt controle over de complexe 
informatie over het omvattende plangebied'. Kontrole in de zin van inzicht en 
beheersing hangen samen, volgens hen. Zij achten het historisch onjuist de ene 
faktor aan de andere dominant te stellen. 
Provincies zouden de pretenties van volledige omvattendheid moeten laten val-
len. Van de wenselijke informatie zal veel niet te krijgen zijn door onder andere 
tijds- en budgetlimieten. Bartels c.s. stellen daarom ook dat een volslagen ratio-
nele overweging van voor- en nadelen van alternatieve plannen onmogelijk is. 
Beter kan worden gestreefd naar onzekerheidsmanagement. Juist het verminde-
ren van pretenties, en het ontwikkelen en toepassen van onzekerheidsreduktie-
technieken zou kunnen leiden tot een verwetenschappelijking van beleid. 
Het is op voorhand duidelijk dat bij streekplanning, die pretenties laat varen, 
inspraak toch een niet geheel betekenisloos middel tot onzekerheidsreduktie is. 
Een bron van onzekerheid, naast andere, is immers de mate waarin burgers 
bereid zijn een plan te aksepteren. 
Hst vorenstaande maakt duidelijk dat voorzichtigheid betracht moet worden bij 
pogingen de balans op te maken in termen van veimaatschappelijkelijking, demo-
kratisering en rationalisering van beleid. Het gaat bij ruimtelijke planning name-
lijk uiteindelijk niet alleen om de kwaliteit van de beleidsvoorbereiding en beslis-
singen, maar ook zeker om het resultaat van beleid (de uitvoering). Uit analyse 
kan toch het volgende beeld worden ontwikkeld. 
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Vrijwel alle provinciale besturen gaan in hun evaluaties voorbij aan een toetsing 
van inspraak aan doelstellingen. Inspraak als middel tot verdere demokratisering 
blijft wel een zaak die van 'groot belang' wordt geacht, maar bij de evaluatie van 
streekplannen, eventueel de herziening, komt de bevolking er niet meer aan te 
pas. De mogelijkheid van een provinciale planologische kernbeslissing wordt 
(nog) niet onderkend. Een dergelijke provinciale p.k.b. zou kunnen worden ge-
bruikt voor onvoorziene ontwikkelingen ten aanzien van essentiële onderdelen 
uit een streekplan en voor de inpassing van raamplannen van de rijksoverheid. 
Van de mogelijkheid van bij voorbeeld bestuurlijke kernbeslissingen, bij voor-
beeld over het beleid ten aanzien van herindeling van gemeenten, wordt geen 
gewag gemaakt. 
De wisselwerking tussen onzekerheidsreduktie via inspraak, die informatie ople-
vert, en beheersing van ruimtelijke ontwikkeling, komt ook niet aan bod. In 8.4. 
zullen we daar, op basis van Gelderse gegevens, wel op ingaan. We kunnen hier 
volstaan met de konklusie dat inspraak op provinciaal niveau eerder een positieve 
dan negatieve bijdrage aan die beheersing levert. Er zijn indikaties dat een aantal 
provincies namelijk door participatie steun krijgen voor beleidskeuzen, overigens 
zonder veel invloed van de bevolking te hoeven toestaan (hoofdstuk 7). 
Een analyse van inspraak in de verschillende provincies (hoofdstuk 7) geeft 
duideüjk aanwijzingen voor een vermaatschappelijking van ruimtelijk beleid, 
maar die blijft over het geheel gezien iets bij het Gelderse beleid ten achter. 
Indikaties hier voor zijn: a) de deelname van burgers is elders geringer (par. S.S.); 
b) de verbreding van inspraak naar andere beleidsterreinen is elders iets beperk-
ter, alhoewel er op dit punt ook grote verschillen zijn tussen provincies (hoofd-
stuk 7); c) het leerproceskarakter van de procedures is elders geringer. 
Of van rationalisering van beleid sprake is, is op grond van onze analyse en het 
feit dat het gebruik van het begrip gekritiseerd wordt, moeilijk aan te geven. Als 
ervan wordt uitgegaan dat het nemen van optimale beslissingen belemmerd 
wordt door het ontbreken van veel eigenlijk toch relevante informatie, en als het 
krijgen van meer informatie als procedurele rationalisering wordt gezien, mag 
aangenomen worden dat inspraak hiertoe in een aantal provincies wel heeft 
bijgedragen. 
Bij normatieve rationalisering gaat het om de uitkomsten, de beslissingen, op 
zich. Op dit punt is de situatie minder helder. Bestuurlijke kondities voor in-
spraak zijn namelijk niet steeds vervuld (zie het knelpuntenschema in hoofdstuk 
7); dit heeft weer konsekwenties voor de Output' uit inspraak en de bijdrage van 
de resultaten aan de beleidskeuzen. 
Na onze analyse zijn de resultaten van het onderzoek van Van den Berg en 
Rubingh naar inspraak bij streekplannen in de 11 provincies bekend geworden. 
Het onderzoek bouwt voort op onze onderzoekingen. 
Vijf provincies zijn meer uitgebreid in hun analyse betrokken. Alhoewel hun 
onderzoek andere oogmerken had dan het onze, zijn er vergelijkingspunten. 
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Genoemde auteurs hebben onder andere gesprekken gevoerd met leden van Col-
leges van Gedeputeerde Staten en met ambtenaren over doelstellingen van in-
spraak en de realisatie ervan. 
Onze konklusies in deze studie worden door de 'tegenexpertise' van Van den 
Berg en Rubingh bevestigd. 
In 4 van de 5 provincies huldigen bestuurders duidelijk het oogmerk: opsporen 
en motiveren van mensen en instanties die de te openen perspektieven willen en 
kunnen gaan verwezenlijken. Verwerving van steun blijkt dus een doelstelling. 
Ambtenaren van provinciaal planologische diensten blijken hier positief tegen-
over te staan of konstateren dat de doelstelling ook bereikt is. In vergelijking met 
andere mogelijke doelstellingen van inspraakverlening blijkt de doelstelling om 
steun te verkrijgen hoog te scoren. 
Ten aanzien van de doelstelling Verbetering en aanvulling van de ontworpen 
plannen en alternatieven, via inspraak' zijn twee planologische diensten tot de 
erkenning gekomen dat de gekoesterde verwachtingen te hoog gespannen zijn 
geweest; een dienst meent dat er veel tijd nodig is alvorens deelnemers in staat 
zijn die doelstelling in vervulling te doen gaan. 
Funktionarissen van de griffies uit vijf provincies zijn tamelijk eenstemmig in 
hun mening dat de besluitvorming van de kolleges door inspraakresultaten beter 
wordt onderbouwd. Sommigen tonen zich beslist in hun opvatting, terwijl ande-
ren een wisselend effekt signaleren. 
Genoemde auteurs bevestigen onze opvatting dat deelnemers aan een inspraak-
procedure in een zwakke positie verkeren; buiten een inspraakprocedure kunnen 
ze zich niet laten horen. De positie van aktiegroepen en (andere) belangengroe-
pen is sterk, omdat zij kunnen rekenen op belangenbehartigers onder bestuur-
ders, en/of via de pers of anderszins bestuurders kunnen beïnvloeden. 
Verder blijkt dat de Staten wel 'wat met de inspraakresultaten doen' maar er 
toch 'deels' niet goed raad mee weten. 
Inspraakverlening geschiedt over het algemeen nog zonder konkrete oogmerken 
en tamelijk onbewaakt. De insprekers zouden volgens genoemde auteurs beïn-
vloedbaar zijn en als kategorie gediskrimineerd worden ten opzichte van instan-
ties waarmee provinciale besturen overleg voeren. 
Inspraakverlening is nog een aanhangsel bij streekplanontwikkeling, maar er 
blijkt wel bereidheid om verder te experimenteren. Dat een weloverwogen voor-
lichtingsbeleid een belangrijk onderdeel is van inspraakverlening, en dat het gaat 
om een met zorg te bewaken gevolg van de beslissing inspraak te verlenen en van 
de daaraan gekoppelde doelstellingen, wordt slechts in enkele provincies onder-
kend. 
Aanbevolen wordt de kansen op bevoogding van de deelnemers respektievelijk 
op manipulatie in te dammen door een bepaalde inspraakmetodiek en het kiezen 
van 'geschikte' inspraakbegeleidende en koördinerende personen. Eerder is door 
ons aangegeven dat deze kondities evenwel onvoldoende zijn (hoofdstuk 7)8). 
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- Rijksniveau 
In hoeverre het beleid van de rijksoverheid door participatie verder ontwikkeld 
is, is moeilijk te zeggen; er lijkt in vergelijking met provinciaal beleid sprake van 
enige vermaatschappelijking, terwijl naar de demokratisering en rationalisering 
van beleid, althans vanuit de inspraakresultaten gezien, slechts beperkte impulsen 
zijn uitgegaan (zie hoofdstuk 7). Van een verbreding van inspraak naar andere 
terreinen dan ruimtelijk beleid is slechts beperkt sprake. Op de ontbrekende 
inspraak voor de bevolking bij de reorganisatie van het binnenlands bestuur 
bestaat kritiek^). Over de Contourennota (onderwijs) heeft wel een maatschap-
pelijke diskussie plaatsgehad, maar deze procedure is niet verlopen volgens een 
procedure voor onderwijskernbeslissingen. Een dergelijke procedure ontbreekt. 
Goedman heeft in zijn proefschrift 'Naar een maatschappelijke planologie en 
planning' ruim aandacht aan dit verbredingsvraagstuk besteed. Dit komt in het 
navolgende aan de orde. Hij gaat nader in op de inspraak bij het aanvullend 
struktuurschema elektriciteitsvoorziening (ASEV). Aan de inspraakprocedure 
hierover in Zeeland (kerncentrales gepland) is door meer burgers deelgenomen, 
dan aan de procedure over de Verstedelijkingsnota. De problemen rond de eerst-
genoemde inspraakprocedure hadden vooral te maken met de inhoud van struk-
tuurschema's in het algemeen. Met name de afstemming van ekonomisch en 
planologisch beleid op het niveau van een struktuurschema, waarbij inspraak 
uitsluitend mag plaatsvinden voorzover het om planologische aspekten gaat, 
heeft veel vragen opgeroepen. Er is dan ook gevraagd om een ekonomische 
kernbeslissing die aan de planologische zou moeten voorafgaan. 'Bovendien wa-
ren allerlei plannen, van belang om de draagwijdte van de te nemen beslissingen 
te beoordelen, nog niet klaar of bestonden in het geheel nog niet toen reeds 
regelmatig serieuze berichten verschenen over de noodzaak om over te gaan tot 
de bouw van een tweede kerncentrale in Borssele. Ook de Energienota verscheen 
vóór de Nota Selectieve Groei enz. Daardoor werd op zijn zachtst gezegd de 
schijn gewekt dat het bij deze nota's en plannen wat betreft kernenergie er om 
ging beslissingen die nagenoeg vast stonden in het beleid op te nemen' 10). 
Goedman onderschrijft de konklusie van het Provinciale Steunpunt Inspraak, dat 
'de inspraak rond het ASEV — gezien in ruimer beleidskader — door de rijksover-
heid onjuist 'getimed' bleek te zijn', en dat 'daarbij zeer duidelijk bleek, dat er 
behoefte is aan bevolkingsinspraak op het terrein van het energiebeleid'! O. 
Goedman signaleert dat de Zeeuwse inspraak wel enige invloed heeft gehad ('... 
er van enige beïnvloeding sprake geweest moet zijn staat wel vast'12)), maar ook 
dat de voorkeur van een meerderheid van participanten, die nadrukkelijk uitging 
naar eerst een meer fundamentele diskussie over kwesties rond kernenergie en 
daarna over planologische vraagstukken, niet is gehonoreerd 13). Hij verklaart dit 
als volgt. 'De ontwikkeling van kernenergie is niet anders dan met behulp van de 
staat mogelijk. Dit betekent, dat er een steeds grotere verstrengeling van kapi-
taalsbelangen en staatsbelangen zal optreden. Tegen deze achtergrond is het 
duidelijk, dat voor een dergelijke ontwikkeling geïntegreerde vormen van plan-
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ning moeten worden gecreëerd, waarbij de staat een belangrijke rol speelt. Dat 
daarbij geen inspraak van de bevolking mogelijk blijkt is niet verwonderlijk. Op 
grond van de toenemende oppositie juist tégen deze ontwikkelingen, is de staat 
echter gedwongen inspraak op ondergeschikte punten toe te staan, om daardoor 
deze oppositie te verdelen en wind uit de zeilen te nemen'14). De problemati-
sche verhouding tussen ruimtelijk en ekonomisch beleid, die destijds (1968) bij 
de Moerdijkkwestie zo manifest was, zou nog steeds bestaan. Die kwestie was 
aanleiding om de planologische kernbeslissingsprocedure in het leven te roepen. 
Als we de konklusie van Goedman als juist veronderstellen verhult provinciale 
inspraak bij streekplanontwikkeling (Midden-Gelderland en de Veluwe) niet al-
leen centralisatie, maar is inspraak over ruimtelijke vraagstukken ook een in 
andere zin een bliksemafleider, nL om ekonomische vraagstukken buiten diskus-
sie te houden. Als dit laatste ook juist is, zou te verwachten zijn dat provincies 
inspraak ook niet verbreden naar ekonomisch beleid. 'Toetsing' is evenwel onmo-
gelijk omdat de provincies op dit punt niet of nauwelijks beleid ontwikkelen en 
over beperkte beleidsinstrumenten beschikken. De konklusie lijkt ook afgezwakt 
te moeten worden, omdat tenslotte inspraak over bijvoorbeeld de werkgelegen-
heid in Zuid-Limburg (Perspektievennota) heeft plaats gevonden. Maar het blijft 
incidentele inspraak, dat wel. 
Spit en Spit 15) stellen dat de ASEV-procedure in het najaar van 1977 is opge-
schort en 'in feite volledig mislukt is'. In 1978 heeft de Minister van Ekonomi-
sche Zaken een door hem gevraagd advies ontvangen van de (voorlopige) Algeme-
ne Energie Raad over een brede maatschappijdiskussie over (kem) energie. 'Het 
houden van een brede discussie met een veel ruimere vraagsteUing kan men 
beschouwen als een tegemoetkomen aan de verlangens' van verschillende maat-
schappelijke groepen. Genoemde auteurs menen over aanwijzingen te beschikken 
dat die diskussie een schijndiskussie zal worden, gericht op aanvaarding van een 
beleid, dat toepassing van kernenergie mogelijk maakt. 
In feite stellen procedures bij welk struktuurschema dán ook weinig voor, vol-
gens Van Bemmel (R.A.R.O.). Hij toont zich niet zonder meer ingenomen met 
de voorgestelde wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening, terzake onder 
andere struktuurschema's. De wijzigingen zijn in het algemeen volgens hem al-
thans niet nodig op grond van het argument dat het rijk over te weinig bevoegd-
heden zou beschikken. Het rijk zou juist, onder andere via geldstromen, moge-
lijkheden hebben om het planologisch beleid van provincies en gemeente 'in hoge 
mate (te) kunnen bepalen' (...) 'Bevoegdheden om beslissingen van het rijk met-
terdaad uit te voeren zijn zeer talrijk'16). De verhouding van deze bepalingen tot 
de Wet op de Ruimtelijke Ordening zou beperkt, doch in vele gevallen niet zijn 
geregeld. De konklusie die getrokken wordt is hier vooral van belang: 'Dit leidt 
nogal eens tot heel wonderlijke situaties: gewichtige procedures, inclusief in-
spraak, advies, goedkeuring en beroep, terwijl elders in feite het besluit allang 
genomen is. Er is dan ook dringend behoefte aan een betere afstemming tussen 
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de ruimtelijke wetgeving enerzijds, en de zeer vele wetten, die mede van invloed 
zijn op de bestemming, inrichting en beheer van de ruimte anderzijds'17). 
Dat enkele procedures als minder geslaagd zijn te beschouwen, afgezien van de 
vraag of van invloed sprake is geweest, heeft er niet toe geleid dat inspraak is 
'afgebouwd'. Uitgaande van Hoogerwerf si 8) visie dat in de periode 1970-1978 
de staat op grote schaal en vele fronten als 'de experimenterende staat' aan het 
werk is geweest, kunnen de participatie-experimenten als een positieve ontwikke-
ling worden gezien. Dit geldt eveneens als uitgegaan wordt van meergenoemde 
paradox van de participatie. 
Voor de noodzaak het experimenteren voort te zetten zijn in het vorige hoofd-
stuk reeds meerdere redenen genoemd. Ook van de zijde van planologen wordt 
dit bepleit. Voogd toetst de pJcb.-procedures aan drie criteria, die in het alge-
meen aan planningsprocedures zijn te stellen. 
1. De procedure moet zodanig zijn opgezet dat de opzet en inhoud passen in het 
totale planningskader. 
De p.k.b.-procedures voldoen hier nog onvoldoende aan als in het bijzonder gelet 
wordt op de vertikale en horizontale koördinatie van beleid. Voogd stemt in met 
onze konklusies als hij stelt dat 'in de praktijk de verhouding tussen de 
p.k.b.-procedure en de streek- en bestemmingsplanning tot grote verwarring aan-
leiding geven'19) (vertikale koördinatie). Hij meent ook 'dat volstrekt onduide-
lijk (is) hoe de diverse planologische kernbeslissingen aan elkaar gerelateerd wor-
den' 20) (horizontale koördinatie). 
2. De procedure moet expliciet rekening houden met het procesmatige karakter 
van het objekt van planning. 
Ook aan dit criterium wordt niet voldaan, omdat de voorbereiding van een 
beleidsvoornemen, de procedure en de beslissing in totaal meestal meer dan drie 
jaar gemoeid zijn. Als kernbeslissingen om de vijfjaar moeten worden herzien, 
zou zelfs reeds een nieuwe procedure tot de herziening van de Verstedelijkings-
nota in voorbereiding moeten zijn. Voogd: 'Men kan dus stellen dat de huidige 
p.k.b.-procedure niet flexibel genoeg is om snel in te kunnen spelen op de 
dynamiek van de sanienlevmg'21). Ons pleidooi voorkortere procedures, vanuit 
het oogpunt dat bestuurders en bestuurden dan zoveel mogelijk over 'gelijke' 
informatie kunnen beschikken en de kans op beïnvloeding van beleid groter is, 
wordt dus van planologische zijde, zij het om andere reden, gesteund. 
3. De procedure moet passen bij de politieke kontekst waarbinnen het ruimtelijk 
beleid zich voltrekt. Hiermee wordt bedoeld dat de procedure een kader moet 
bieden om tot een goede belangenafweging te komen. Ook aan dit criterium 
wordt niet voldaan volgens Voogd. 
Gezien het sterk normatieve karakter van de ruimtelijke beleidskeuzen wordt 
volgens Voogd de publieke diskussie te laat geïnitieerd, namelijk nadat een be-
leidsvoornemen is gepubliceerd. Daardoor wordt ten onrechte gesuggereerd dat 
de keuzen technische keuzen zijn. Een dergelijke late inschakeling van het pu-
bliek resulteert hierin dat nog slechts marginale wijzigingen in het beleidsvoome-
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men mogelijk zijn. Zoals in hoofdstuk 7 is gebleken sluit deze konklusie van 
Voogd geheel aan op het door ons genoemde onderzoek. Er dient dus aan 
getwijfeld te worden of de р.к.b .-procedure tot een betere belangenafweging 
leidt, indien inspraak konsumptief gericht is. Ook deze konklusie sluit aan op het 
door ons in hoofdstuk 7 gestelde. 
Een tweede reden om te twijfelen aan een betere afweging is volgens Voogd dat 
de resultaten van publieke diskussie voornamelijk ten dienste staan van de instan­
tie die het beleidsvoornemen publiceert. Hij pleit voor grotere parlementaire 
betrokkenheid. Dit zou waarschijnlijk ook de enige manier zijn Voor insprekers, 
om daadwerkelijk invloed op de besluitvorming te krijgen'22). 
Voor de konklusie dat inspraak slechts beperkt tot een betere belangenafweging 
leidt, zijn blijkens onderzoek weliswaar aanwijzingen, maar Voogd blijkt niet op 
de hoogte met het feit dat het parlement, in casu de frakties, zich weinig gelegen 
blijken te laten liggen aan inspraakresultaten, ook als de mogelijkheden om met 
de inspraak 'iets te doen' aanwezig zijn. 
De konklusie lijkt op grond hiervan te zijn, dat weliswaar door de p.k.b. van 
vermaatschappelijking van beleid sprake lijkt, maar de demokratisering en ratio­
nalisering van rijksbeleid (althans via de p.k.b.) toch beperkt is. In het navolgen­
de wordt ingegaan op de demokratisering, door deze voorlopige konklusie te 
konfronteren met de analyses van anderen. Demokratisering wordt daarbij in 
breder perspektief geplaatst: a) de tijdsdimensie wordt ingevoegd, b) er wordt 
geen onderscheid gemaakt tussen provinciaal en rijksbeleid. 
— Algemeen beeld 
Het is niet eenvoudig een algemeen beeld te schetsen. Een analyse zou betrek­
king moeten hebben op afzonderlijke terreinen. Een dergelijke werkwijze kun­
nen we hier niet volledig volgen. Er zijn wel enkele belangrijke aanduidingen te 
geven23). 
. Van der Meiden konstateert dat informatie in vele opzichten nog niet is gede-
mokratiseerd. Burgers hebben naast de mogelijkheid van het niet nemen van een 
abonnement en 'de ingezonden brief weinig andere mogelijkheden. Van der 
Meiden signaleert een 'ernstige' situatie, en bovendien 'een steeds wijder worden­
de kloof tussen hen die de media bedienen en hen voor wie de media bestemd 
zijn. De moeizame pogingen van sommige programma-makers om die kloof te 
overbruggen, slagen maar in enkele gevallen'. Er zou wel langzamerhand veran­
dering in de gekonstateerde situatie komen. 
. Die laatste ontwikkeling geldt ook voor ouderparticipatie, maar deze ontwik­
keling verloopt geleidelijk. Peters konstateert in zijn onderzoek dat in het lager 
onderwijs ouders nog nauwelijks werkelijke invloed op de gang van zaken in de 
school hebben. In principe willen ouders wel inspraak en medezeggenschap, maar 
wordt dit niet gerealiseerd. Voor een belangrijk deel zou dit voortkomen uit het 
feit dat de meeste ouders zeer tevreden zijn met wat er op school gebeurt. Bo-
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vendien zijn veel ouders niet eens op de hoogte van de mogelijkheden die het on-
derwijs biedt. 
Er zijn ook nieuwe mogelijkheden op universiteiten. In 1970 werd namelijk de 
Wet Universitaire Bestuurshervorming van kracht. Ingevolge die WUB wordt de-
mokratisering een belangrijke waarde genoemd. In een onderzoek van het I.V.A. 
is getracht aan te geven of van demokratisering sprake is. Gezien de moeilijkheid 
een duidelijke maatstaf te vinden ter beoordeling van demokratisering trekken de 
onderzoekers geen slotkonklusie. De zgn. kommissie-Polak expliciteert de maat-
staven wel en stelt vervolgens dat de WUB 'in beginsel een werkbaar kader voor 
demokratische beshiitvoiming' is. De wet 'biedt mogelijkheden tot een bredere 
deelname van de betrokkenen aan het bestuur' en 'heeft open, minder hiërarchi-
sche verhoudingen in de universitaire wereld bewerkstelligd'. Toch worden knel-
punten gesignaleerd. 
. Volgens Hövels en Nas was in 1976 nog sprake van een beperkte en indirekte 
invloed van ondernemingsraden op vraagstukken van ondernemingsbeleid. Zij 
baseren die konklusie op een vergelijkend onderzoek naar struktuur en werkwij-
ze van ondernemingsraden. In 1974 en 1975 is daarnaast een ander onderzoek 
door het I.T.S. verricht, namelijk naar medezeggenschap in bedrijven met min-
der dan 100 werknemers. Konklusie: 'In het algemeen is het met de medezeg-
genschap van werknemers in kleine ondernemingen slecht gesteld'. Dit blijkt 
zelfs het geval te zijn als alleen maar afgegaan wordt op informatie die de in het 
onderzoek betrokken werkgevers daarover hebben verstrekt'. FormaUsering van 
een medezeggenschapsstruktuur wordt nodig geacht. 
Enkele auteurs hebben getracht de balans op te maken. Lammers (1978) komt 
vanuit verschillende gezichtshoeken redenerend, tot de konklusie dat zich enige 
algemeen maatschappelijke demokratisering voltrokken heeft. Karsten (1978) 
meent dat er in de afgelopen 20 jaar een zekere spreiding van macht heeft 
plaats gevonden, ook al door inspraak'. 24). Deze konklusies zijn erg algemeen. 
Welke betekenis heeft de inspraak gehad? We zullen dit punt nader bezien. 
Alhoewel Jolles (1974) slechts onderzoek deed naar inspraak in de Zaanstreek 
tracht hij in alle voorlopigheid toch algemene konklusies te formuleren. Hij stelt: 
'De meest in de professionele sfeer ingebouwde vormen van participatie der 
burgers zijn de inspraak- en medezeggenschapssystemen (...). Zij zijn naar hun 
rendement, zeker op de korte baan, weinig spektaculair en hebben wat dat 
betreft alles in zich wat de vraag rechtvaardigt, waarom men er ooit aan is 
begonnen. En toch is in deze vormen vermoedelijk de meest diepgaande en op de 
lange duur meest invloedrijke verandering in aanleg aanwezig. Het zijn deze 
vormen die, welke invloed ze voor het moment ook mogen hebben, de professio-
nele beslotenheid van het planningsproces doorbreken. Daarin ligt hun princi-
piële betekenis. Dit vormt het onomkeerbare moment'25). Verder stelt hij onder 
andere dat er mede als konsekwentie van inspraak 'een zekere onafhankelijkheid 
hersteld (wordt) van het bestuurlijke-politieke tegenover het wetenschappelijk-
technische en professionele element in het planningsproces'26). De bestuurder 
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als politikus zou een zekere autonomie herwinnen tegenover het planologisch 
kader. Door inspraak zal sprake zijn van ver doorwerkende invloeden op het 
konglomeraat aan relaties tussen positiebekleders; alleen al de aanwezigheid van 
inspraak zou hiërarchische relaties ondergraven. 
Daemen en Thomassen (1978) zijn nader op de konsekwenties van inspraakpro-
cessen en akties voor de afstand tussen burgers en bestuur ingegaan. Zij vinden 
dit punt van belang omdat inspraak en akties voortkomen, zoals ook door ons in 
hoofdstuk 2 aangegeven, uit kritiek op de representatieve demokratie. De repre-
sentatie zou tekort schieten als poging de kloof die bestuur en bestuurder scheidt 
te dichten. Zij stellen dat het daarbij met name om de vraag gaat welke invloed 
inspraakprocedures en akties hebben op de representatieve kwaliteit van het 
overheidsbeleid, dat wil zeggen op de mate waarin de inhoud van het overheids-
beleid in overeenstemming is met de wensen van de burgers. Op grond van 
slechts enkele onderzoekingen, waaronder onze studie 'Participatie en politiek', 
menen zij ons inziens ten onrechte van de 'stand van het empirisch onderzoek' te 
kunnen spreken. Zij stellen dat de vraag of van een verkleining van de afstand 
tussen de inhoud van de overheidsbeslissingen en de beleidsvoorkeuren van bur-
gers gesproken kan worden, gezien de stand van het empirisch onderzoek, voor-
alsnog beantwoord moet worden met 'het onbevredigende 'imsschien"27). Er is 
evenwel meer onderzoek gedaan (zie hoofdstuk 7), dan zij vermelden. 
Onze resultaten (hoofdstuk 7) lijken een konklusie van de Werkgroep 2000 
(1977) die een aantal procedures waarbij zij zelf betrokken was evalueerde, niet 
tegen te spreken, nl. dat inspraak 'een (bescheiden) begin heeft gemaakt met een 
verschuiving in de invloedsverhoudingen'28). Enige voorzichtigheid is geboden. 
In hoofdstuk 7 is namelijk aangegeven dat er aanwijzingen lijken te zijn, op basis 
van de Middengelderse 'case', dat sprake lijkt van een 'dubbele bodem van parti-
cipatie', dat wil zeggen dat inspraak niet zozeer de machtsafstand tussen 'meer-
machtigen' en 'minder-machtigen' verkleint maar vergroot. Voorlopig dient reke-
ning te worden gehouden met de verenigbaarheid van beide konklusies: er gaat 
enig (beperkt) invloedseffekt uit van participatieprocessen, maar daarnaast blij-
ven rijk- en provinciaal bestuur 'greep' houden op bepaalde beslissingen, in die 
zin dat die beslissingen akkorderen met eigen voorkeuren van bestuur. 
Hoogerwerf (1978)29) konstateert dat de p.k.b.-procedure uit 1972 ten opzichte 
van voordien een stukje demokratisering bracht. Thans is er volgens hem weinig 
reden nog over verdere demokratisering te spreken. Inspraak vindt niet op een 
tijdig genoeg tijdstip plaats en niet in een toch belangrijke latere fase. Niet tijdig 
genoeg omdat de p.k.b.-procedure eerst start nadat de regering 'de agenda' heeft 
bepaald. Ten aanzien van de beleidsuitvoering, de evaluatie van beleid en de 
terugkoppeling is zelfs in het geheel niet in inspraak voorzien. Dit geldt ook voor 
streekplanontwikkeling door de meeste provincies. Inspraak bij de uitvoering en 
evaluatie van beleid is ons inziens ook hier belangrijk omdat bestuur nog over 
enige mate van beleidsvrijheid beschikt, maar bovendien ook over slechts een 
beperkt instrumentarium om beleid te effektueren. Er is derhalve niet weinig 
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kans dat het resultaat van uitvoering aanzienlijk verschilt van de beleidskeuze. 
Hoogerwerf meent niet ten onrechte dat de gedachte van een verbreding van 
inspraak tot alle deelprocessen van het beleidsproces afschrikwekkend lijkt, 
indien rekening gehouden wordt met de duur van procedures. Hij stelt: 'In het 
algemeen lijkt echter, met het oog op de democratisering en rationalisering, een 
lichte, korte en beknopt gerapporteerde inspraakprocedure in alle deelprocessen 
van het beleidsproces te verkiezen boven een zware, langdurige en zeer uitvoerig 
gerapporteerde procedure in slechts een fase'30). DeZe gedachte valt te overwe-
gen, hetgeen in het licht van hoofdstuk 7 niet zal verrassen. Indien van nieuwe 
technologieën gebruik gemaakt wordt (zie hoofdstuk 7) is het mogelijk de duur 
van procedures in te korten, waarmee ook andere negatieve effekten verdwijnen, 
zoals wijziging in beleid of publikatie van nota's van een 'druk' uitoefenende 
rijksoverheid. De gedachte van korte procedures en van procedures bij de uitvoe-
ring van beleid werd overigens reeds in 1977 door ons gelanceerd. Het provin-
ciaal bestuur van Gelderland heeft van dit voorstel evenwel een niet-beslissing 
gemaakt: het is bewust niet overwogen en niet in het kontakt met P.S. ter 
diskussie gesteld. In 1979 nam men het voorstel toch over, in zoverre dat bij een 
herziening van een streekplan inspraak zal plaats vinden. 
Zoals eerder voor Gelderland gekonstateerd is, is de demokratisering van de 
streekplanontwikkeling tijdelijk geweest. In hoeverre burgers er de eerste vijfjaar 
na streekplanvaststelling nog aan te pas komen bij een evaluatie, is onduide-
lijk. Het gevecht om invloed zet zich evenwel voort, doordat onder andere ge-
meenten en gewesten in overleg gingen en blijven met het provinciaal bestuur. 
Toch is er wel een verbreding van inspraak naar andere terreinen. Deze ontwikke-
ling geldt ook voor de meest andere provincies (zie hoofdstuk 7). 
De provincie Gelderland beveelt ook aan dat inspraak bij bestemmingsplannen 
van gemeenten plaats vindt, alvorens plannen ter toetsing worden voorgelegd^l). 
Deze aanbeveling van het provinciaal bestuur komt in de tijd gezien ná het 
verzoek vanuit participanten bij de streekplanontwikkeling daartoe. Zoals eerder 
aangegeven achten meer participanten demokratisering op gemeentelijk ni-
veau achtergebleven bij die op provinciaal niveau, dan er participanten menen 
dat het omgekeerde het geval is. 
- Juridische verankering 
Inspraak bij de streekplanontwikkeling was eind 1978 nog niet juridisch ver-
ankerd. Vanuit deze optiek kan er op enig moment in de toekomst nog een 
restauratieve tendens ontstaan. 
Hoogerduin en Klein voerden een inventariserend onderzoek uit naar wettelijke 
demokratiseringsmaatregelen in de periode 1971-1977. Een van de konklusiesis 
dat de rijksoverheid zich slechts in een zeer beperkt aantal gevallen verplicht de 
burger bij de beleidsvorming te betrekken. In die gevallen houdt de betrokken-
heid op met het moment dat beleid bepaald wordt. Indien de burger bij beleids-
vorming betrokken is, is dat in bijna alle gevallen via organisaties, of kommissies 
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voortkomend hieruit. De onderzoekers stellen de vraag of verbetering van de 
betrokkenheid van burgers via organisaties wel zin heeft, gezien het feit dat 
burgers in een onduidelijke verhouding tot de meeste van die organen staan 
(kiesrecht ontbreekt). 
Van departementale koördinatie ten aanzien van participatiebevorderende maat-
regelen blijkt geen sprake. Het rapport stelt: 'Wellicht is dit, gezien het gering 
aantal gevallen, begrijpelijk, maar, wil de burger enigszins vertrouwd raken met 
deelname aan overheidsbeleid, dan is het gewenst dat in die situaties, waar bur-
gers betrokken worden bij overheidsbeleid, hen een begrijpelijk en herkenbaar 
pakket van middelen (instrumenten) wordt aangeboden. M.b.t. de eerste fase van 
het beleidsvormingsproces bestaat nog de meeste gelijkheid: tervisielegging, pu-
blikatie in dag- en weekbladen en op de in de gemeente gebruikelijke wijze. Dit 
zijn begrippen, welke vrij systematisch worden gehanteerd. Dit beeld wordt ech-
ter vertroebeld doordat de tekst zich de ene keer richt 'tot eenieder', dan weer 
tot 'belanghebbenden' en soms tot 'direct betrokkenen'. Het is veelal onduidelijk 
waarom deze begrippen in de ene wet/a.m.v.b. wel en in de andere niet worden 
gebruikt: er lijkt sprake te zijn van een willekeurige keuze'32). 
8.3. Demokratie-opvattingen en beleidsontwikkeling 
In hoofdstuk 3 is aangegeven dat er in het positieve denken over inspraak in de 
literatuur een tweetal polaire achterliggende demokratie-opvattingen zijn te onder-
kennen. Binnen deze opvattingenkomplexen worden de tekorten in de demokra-
tisch gehalte van besluitvormingsprocessen verschillend gewogen. Vanuit de par-
ticipatiedemokratie-opvatting wordt van inspraak op de langere termijn meer 
verwacht dan dat het een sociale techniek is om meningen naar voren te halen. 
De tekorten in het demokratisch gehalte van overheidsbeleidsprocessen worden 
ook groter geacht dan in de representatiedemokratie-opvatting. 
De meest op provinciaal niveau gepraktiseerde inspraak sluit sterk aan op de 
R.A.R.O.-opvatting uit 1970 over inspraak. In hoofdstuk 3 is aangegeven dat de 
R.A.R.O. aangaf dat participanten toch zeker enige invloed mochten verwach-
ten. In hoofdstuk 5 is gesteld dat de Gelderse officiële opvatting (van G.S. en 
P.S.) ook uitging van de representatie- en niet van de participatiedemokratie-
opvatting. Dit geldt blijkens officiële nota's van provinciale besturen voor de 
meeste provincies. 
Uitgaande van de konstateringen in hoofdstuk 7 kan gekonkludeerd worden dat 
de Middengelderse en Veluwse procedure vanuit de representatiedemokratie-
opvatting als tamelijk positief is te kwalificeren. Elders33) ¡s door ons uitvoerig 
aangegeven (in 1977) dat de meeste doelstellingen, zoals door het provinciaal 
bestuur officieel aangegeven en in ambtelijk-bestuurlijk kader geoperationali-
seerd, gerealiseerd zijn te achten. Begin 1978 is dat door G.S. en P.S.34) zelf ook 
nog eens bevestigd, waarbij overigens de sterk kritische kanttekeningen zoals in 
hoofdstuk 7 aangegeven ten dele zijn overgenomen. 
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Vanuit de participatiedemokratie-opvatting is er duidelijk sterkere kritiek op de 
procedure uit te oefenen. De Middengelderse procedure is, mede door de rijksop-
stelling en de houding van G.S., een instemmingsprocedure geweest. 'Steun' van 
participanten is ten dele verkregen door eisen (van een minderheid) vooraf om te 
zetten in invloed, ten dele door achteraf participanten te overtuigen, waarbij 
invloed aan inspraak is toegekend die er niet of nauwelijks geweest is. 
Door het gedrag van frakties is de procedure zelfs, zoals in hoofdstuk 6 en 7 is 
aangegeven, nauwelijks een aanvulling geweest op het funktioneren van P.S. De 
noodzaak van die aanvulling wordt vanuit de representatiedemokratie-opvatting 
zelfs sterk beklemtoond. 
Tegenover 'winst' voor de demokratie, zich uitend in het feit dat inspraakresulta-
ten door G.S. duidelijk 'meegewogen' zijn, staat verlies. Deze komt o.a. hierin 
tot uitdrukking dat a) de positie van G.S. ten opzichte van de overbelaste P.S. 
versterkt is (hetgeen P.S. ook aan zichzelf te wijten hebben), alsmede hierin b) 
dat rijksnota's op een onjuist moment in het spel worden gebracht, c) de rijks-
overheid inspraak over zo'n reeds bijna definitieve rijksnota laat doorgaan en d) 
G.S. zich hier niet van distanciëren. Er is ook e) beheersingstechnologie in het 
spel gebracht voor en tijdens de inspraakprocedure (o.a. beïnvloeding diskussie 
en gedrag van de streekkommissie) en nadien op de terugkoppelingsbijeen-
komsten (bepraten participanten op basis van onjuiste weergave van feiten), f) 
Bepaalde onderwerpen die de streekkommissie bij G.S. en P.S. aan de orde 
stelden zijn tot met-beslissing gemaakt door deze buiten de agenda te houden, g) 
Inspraak over de hoofdwegenstruktuur is overbodig geweest; G.S. en P.S. hielden 
zich op dit punt niet aan de spelregels. De inspraak bij streekplanontwikkeling is 
ook niet kontinu. Als dit een te vergaande eis wordt geacht, blijft toch in schril 
kontrast hiermee staan dat er de eerst komende vier jaar in het geheel geen 
inspraak bij de streekplanontwikkeling is aangekondigd. 
Uitgaande van het in hoofdstuk 3 over de participatiedemokratie-opvatting ge-
stelde kan gekonkludeerd worden dat de winst beperkt is en het verlies zwaar-
wegend. Dit neemt niet weg dat de opvatting van de Werkgroep 2000, die eerder 
geplaatst werd in de hoek van de participatiedemokratie, thans ook — na evalua-
tie — is dat een bescheiden begin is gemaakt met een verschuiving in de invloeds-
verhoudingen. 
De vraag kan gesteld worden of het juist is de inspraakpraktijk te toetsen aan 
beide demokratie-opvattingen. Ons inziens is dit het geval omdat de 'ideaaltypen' 
de voor- en nadelen van de huidige praktijk kunnen aanscherpen (zie hoofdstuk 
3). Omdat het ideaaltypen zijn, zijn het geen reële konstrukties. Het Sociaal en 
Cultureel Planbureau35) neemt in 1976 ten onrechte afstand van het door ons in 
1974 gemaakte onderscheid in representatie- en participatiedemokratie. Het 
S.C.P. verwisselt realiteit met ideaaltype. Het S.C.P. stelt verder dat de teoreti-
sche konceptie van de direkte demokratie onvoldoende is om de deelname van 
alle burgers aan het komplexe beleidsvormingsproces te garanderen. Alhoewel er 
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een spreiding is in het denken over de participatiedemokratie als ideaal, ontken-
nen we hier, voor de duidelijkheid, dat voor ons participatiedemokratie hetzelfde 
zou zijn als direkte demokratie. We gaan er vanuit dat representatie ook binnen 
de participatiedemokratie niet uit te sluiten is. 
De R.A.R.O. vindt in 1978 het onderscheid wel zinvol. De participatiedemokra-
tische school heeft, aldus de R.A.R.O., 'niet nagelaten invloed uit te oefenen op 
het algemene denken over inspraak'. Bestuurders en anderen die verantwoorde-
lijk zijn voor de opzet van inspraak zouden zich scherper bewust zijn geworden 
om vooraf tot goede afspraken te komen over de voorwaarden waaronder de 
inspraak plaatsvindt. Dit is een mager resultaat, in het licht van het in hoofdstuk 
2, 7 en 8 eerder gestelde. 
Boomgaardt, Janssen, Van Sante en Van Veen melden dat het inspraakresultaat 
via de R.A.R.O. op de regering is gericht en niet op de Tweede Kamer. 'Hierdoor 
ontstaat er een spanning tussen participatiedemokratie en representatiedemokra-
tie'. De regering zou het inspraakresultaat tegen de Kamer kunnen uitspelen. Zij 
merken verder op dat bij de diskussie over de Oriënteringsnota sprake is geweest 
van pseudo-participatie. Via inspraak zou wel de haalbaarheid van beleid gepeild 
zijn, begrip gekweekt zijn en steun voor voorstellen gemobiliseerd zijn. 'Nie-
mand' zou meer weten of zijn inbreng invloed gehad heeft en in welke mate36). 
We delen de mening van Goverde37) dat het zin heeft het ideaaltype van de 
participatiedemokratie naar voren te schuiven om ongenuanceerd gescherm met 
reglementen en de verantwoordelijkheid van vertegenwoordigende organen, 
waarop — getuige hoofdstuk 2 — kritiek is uit te oefenen en waarmee de roep om 
inspraak samenhangt, te trotseren. Het is dit gescherm dat regelmatig aangetrof-
fen wordt in provinciale en gemeentelijke nota's over inspraak. Zo bindt bijv. het 
jaarverslag van het Amsterdamse Bureau Bestuurskontakten over 197538) de 
strijd aan tegen wat wordt genoemd 'de inspraak-elite van beroepsactievoerders', 
die de normale demokratische besluitvorming verhinderen. Volgens de auteurs 
van dit rapport splitst de gemeenschap ook hoe langer hoe meer op in harde en 
meedogenloze ideologische frakties, egoistische belangengroepen, rumoerige 
pressiegroepen en extreem-radikale bewegingen. Hofland39) merkt hierover te-
recht op dat het werkelijke vraagstuk, van een verzoening tussen ontwikkelingen 
in buurten en wijken en beleid van de hogere bestuursorganen amper wordt 
gevoeld, laat staan gedefinieerd. Bestuurlijke organen dreigen zich weer louter 
door de eigen aanwezigheid te willen rechtvaardigen. 
Dat de provinciale inspraaknota van Gelderland wel ten dele de kritiek op de 
vertegenwoordigende demokratie verwoordt^O) geldt in het licht van de konsta-
teringen in hoofdstuk 6, die ten dele positief en ten dele negatief waren, als 
'camouflage'. Het gedrag van sommige frakties in P.S. ten aanzien van inspraakre-
sultaten maakte deze verwoording, die wellicht van de zijde van G.S. gemeend 
was, althans in de periode 1975-1978 tot scherts. 
Uitgaande van de representatiedemokratie-opvatting is de Gelderse inspraak en 
410 
die in andere provincies aanzienlijk positiever te beoordelen dan vanuit de parti-
cipatiedemokratie-opvatting. 
Vanuit de participatiedemokratie-optiek is a) de vermaatschappelijking van de 
streekplanontwikkeling, b) de terugkoppeling van beslissingen naar participanten 
en c) de verbreding van inspraak naar andere onderwerpen positief te duiden. 
Negatieve punten zijn: a) het ontbreken van kontinuiteit van inspraak per be-
leidsveld/plan, b) de beperkte bereidheid van provinciale bestuurders invloed toe 
te staan, en zich tegen onjuiste handelwijzen van de rijksoverheid te verzetten, c) 
het zelf verrichten van onjuiste handelwijzen (zie hoofdstuk 7), d) het teveel 
aksent leggen op reaktief-geleide inspraak en weinig op eigenstandige expertise 
en ontwikkeling van tegenaltematieven (zelfwerkzaamheid). 
De doelstellingen zijn dus vanuit de participatiedemokratische optiek minder 
gerealiseerd. Maar ook vanuit de representatiedemokratie-optiek zijn niet alle 
doelstellingen in Midden-Gelderland gerealiseerd. Inspraak vervult nauwelijks een 
rol als aanvulling op de representatieve demokratie, in de zin van een versterking 
van de positie van P.S. (hoofdstuk 6 en 7; verder par. 8.2.1.). Het provinciaal 
bestuur is in feite ook niet helemaal tevreden. Het pleit in 1977 voor 'ondersteu-
ning en optimalisering' van de representatieve demokratie. 'Het accent van de 
bedoelingen van de inspraak ligt daarbij weliswaar op het streven naar een kwali-
teitsverbetering van het overheidsbeleid, maar enige realiteitszin leidt al snel tot 
de constatering dat ten aanzien daarvan geen al te grote verwachtingen mogen 
worden gekoesterd. Daarvoor zijn de problemen in bepaalde gevallen te complex, 
te veel verweven met andere zaken waaronder het beleid van andere overheden 
en is (mede als gevolg van het laatste) de bestuurlijke speelruimte vaak te gering'. 
De provinciale nota stelt dat daarom toch in de praktijk Onvermijdelijk het 
aksent gelegd zal worden op demokratisering, in de zin van betrekken bij ...'. Dit 
betekent een enge omschrijving van demokratisering. De provincie onderkent 
weliswaar de instemmings- en vertrouwensdimensie zeer duidelijk, maar stelt 
nergens in de nota dat demokratisering een verandering in de invloedsverhou-
dingen betekent. We moeten dan ook oog hebben voor de formulering van een 
leider van een van de twee grootste provinciale frakties, nl. dat het inspraak-
wezen een van die zaken is die thuishoren in de betere verkoop van Gelderland 
naar de minder geïnteresseerde of sterk kritische bevolking^l). Dergelijke in-
spraak staat ver af van de participatiedemokratie-optiek. Provinciale inspraak is 
vooral een beleidslegitimeringsinstrument, dat goed van pas komt omdat de pro-
vincie meer taken krijgt. Demokratisering is geen doel op zich. 
Inspraakprocedures op provinciaal niveau die volledig uitgaan van de participatie-
demokratiebenadering zijn er niet geweest. Er is ook niet of nauwelijks in provin-
ciale nota's verwoord dat de representatiedemokratiebenadering een optiek voor 
de korte termijn en de participatiedemokratie op langere termijn doel is. 
De Rijnmond-inspraak, georganiseerd door de Werkgroep 2000, is als een uitzon-
dering te zien, in zoverre de organisatoren behoren tot de participatiedemokrati-
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sehe 'school'. Alhoewel deze procedure invloedseffekt heeft gehad en positief is 
geëvalueerd zijn in de fase van herziening van het streekplan in 1978 weer 
knelpunten opgetreden42). Probleem bij inspraak is dat de ene procedure goed 
verloopt terwijl er geen garanties zijn dat een volgende niet derailleert. Momen-
teel wordt weliswaar gestreefd naar de opstelling van spelregels en verordeningen, 
maar uitgaande van de Gelderse inspraaknota, die in 1978 is vastgesteld, kan niet 
anders gekonkludeerd worden dan dat de relevante kwesties, als onder andere de 
bepaling van de autonome provinciale beleidskeuzevrijheid, het gedrag van poli-
tieke frakties en de rol van rijksinstanties en rijksambtenaren, niet in spelregels 
gevangen worden. Dit is ongetwijfeld ook geen eenvoudige kwestie. 
Gevaar bij inspraak is dat, ook al is de procedure technisch optimaal, het provin-
ciaal bestuur zich toch zodanige beleidskeuzevrijheid weet te verwerven dat van 
een invloedseffekt nauwelijks of niet sprake is. Voor bestuur voimt dit meestal 
geen probleem. Menige procedure op basis van de representatiedemokratie-opvat-
ting opgezet heet dan ook 'inspraak-voor-het-bestuur'. Daarmee wordt aangeduid 
dat de gratifikatie van deelname voor individuele participanten soms gering is in 
termen van invloed en voor bestuur groot (instemming met keuzen, begrip, etc). 
Dergelijke procedures zijn op de korte termijn niet problematisch omdat som-
mige participanten met vervangende gratifikaties genoegen nemen (receptiefunk-
tie van bijeenkomsten, leereffekten, etc.) of een terughoudende inspraak-opvat-
ting hebben, die ten dele door eigen onmacht gevoed kan zijn ('dubbele bodem 
van de participatie') of gemeende delegatie (gekozen organen moeten inspraak-
resultaten wegen). Slechts een minderheid is het thans om invloed te doen. Met 
het stijgen van het onderwijsniveau en ervaring met inspraak zal evenwel, zoals in 
hoofdstuk 7 is aangegeven, het aantal participanten dat het om invloed te doen 
is, toenemen. Dat kan evenwel nog enige tijd duren, omdat de provincie steeds 
'kan putten' uit een groot reservoir van burgers voor wie deelname aan een 
provinciale procedure de eerste procedure zal zijn waaraan men deelneemt. 'Posi-
tieve diskriminatie' en het niet meer hanteren van een participantenregister van 
deelnemers aan eerdere procedures zijn middelen om steeds weer nieuwe velden 
van participanten aan te boren. Deze aanpak is vanuit een doelstelling om zoveel 
mogelijk burgers bij inspraak te betrekken, alsmede de 'kansarmen', te verdedi-
gen. Het is ook een manier, zij het dat dit niet officieel wordt uitgesproken, om 
te zorgen dat steeds een groot aantal burgers participeert vanuit oneigenlijke 
motieven, die makkelijk met informatie en andere (vervangende) gratifikaties 
tevreden te stellen is. Het mes snijdt dus van twee kanten: de officiële verklaring 
is moeilijk aan te vechten, de andere behoeft niet vermeld te worden. Het enige 
argument om het participantenregister te doen verdwijnen, nl. dat de adressen 
zouden verouderen, is zwak: 'updating' levert geen grote problemen op. Een 
bestand aan participanten, die eerder deelnamen, zou vanuit de paradox van de 
participatie positief zijn; participanten die eerder deelnamen bezitten immers 
zodanig voorinformatie dat de bijdrage aan de verhoging van de kwaliteit van 
beleid eerder groter dan geringer zou worden. Dit register had gebruikt kunnen 
412 
worden in Midden-Gelderland bij de diskussie, in het kader van de landelijke 
inspraak over de Verstedelijkingsnota. Alhoewel deze inspraak beter achterwege 
had kunnen blijven, omdat de keuzen voor Midden-Gelderland toch al vast lagen, 
was gegeven de procedure diskussie door streekplangespreksgroepen toch voor de 
hand liggend geweest om de volgende redenen, a) De inspraakperiode was zeer 
beperkt, b) De tematiek was dezelfde als voor de streekplanontwikkeling. De 
procedure had daarnaast ook open gesteld kunnen worden voor burgers die niet 
eerder aan de inspraak deelnamen. Deze aanpak lag ruim voor de Verstedelij-
kingsnota-inspraak aanving ook vast. G.S. zijn naderhand, toen de uitkomsten 
van de streekplaninspraak 'binnen druppelden' hiervan afgestapt (en hebben dus 
de procedure voor iedereen opengesteld). Zouden zelfde participanten ook over 
de Verstedelijkingsnota hebben gediskussieerd dan zou, gegeven de uitkomst uit 
de streekplaninspraak, een meerderheid zich kontra de Verstedelijkingsnota-
paragraaf over Midden-Gelderland hebben uitgesproken. Het ligt voor de hand te 
veronderstellen dat G.S. een dergelijke uitslag, met de diskussie in P.S. over het 
streekplan Midden-Gelderland nog voor de boeg, 'niet konden gebruiken'. Een 
aantal participanten doorziet dit niet. 
Dit voorbeeld is elders uitvoeriger beschreven43). Het maakt duidelijk dat een 
overheid door de taak om voorwaarden voor (de organisatie van) de inspraak 
voor zichzelf te reserveren de omvang van de deelnemers, de kenmerken van de 
deelnemers, de uitkomsten uit een procedure en daarmee het invloedseffekt 
indirekt kan beïnvloeden (oftewel reguleren). Een aantal burgers dat niet geïn-
teresseerd is in vervangende gratifikaties en vanuit een idealisme om bij te dragen 
aan 'goede' plannen deelnam aan de Middengelderse procedure doorziet dit en 
heeft zich teruggetrokken uit een streekkommissie of de procedure. Voor hen is 
inspraak vanaf die procedure een gesloten boek. Er zijn dus niet louter proble-
men op lange termijn, maar ook op de korte. Niet alleen omdat het aantal 
personen dat om deze reden afhaakt niet bekend is, maar vermoedelijk meer om 
andere redenen (zie het vorenstaande) weigert men in provinciale kring inspraak 
meer naar een positieve kosten-/batenbalans voor burgers om te buigen. 
Verba, Nie en Kim sluiten in hun 'Participation and political equality'. A seven-
nation comparison' (1978) aan op onze opvatting dat het, op basis van het 
principe 'positieve diskriminatie' en 'roulerende participatie' van overheidswege 
tevreden stellen van participanten via vervangende gratifikaties problematisch is. 
Zij menen dat als de 'have-nots' aktief worden dit effekt heeft op de 'quality of 
the participant population'. Indien de lager opgeleiden en andere kategorieën, 
die doorgaans bij inspraak- en andere procedures ondervertegenwoordigd zijn en 
die minder gefnteresseerd zijn in 'politiek' en over minder (voorinformatie be-
schikken, tot deebame gebracht worden ontstaat het grote risico van (verdere) 
manipulatie. 'They are an activist population more open to manipulation - as is 
indeed implicit in the fact that they have been mobilized to political activity by 
others rather than on the basis of their own interest and initiative'44). 
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8.4. Politieke vernieuwing 
Uitgaande van de in hoofdstuk 2 gegeven definitie van politieke vernieuwing en 
de opvatting in de provinciale nota en die van Middengelderse participanten kan 
inspraak als een vorm van partiële politieke vernieuwing beschouwd worden (zie 
hoofdstuk 7 en 8). Uitgaande van andere - meer 'objektieve' konstateringen zijn 
enige reserves op dit punt aanwezig, omdat o.a. relatief veel instemming verkre-
gen is voor beleidskeuzen bij beperkt toegestane invloed. Inspraak is wellicht een 
tijdelijke vorm van vernieuwing, tenzij inspraak wettelijk verankerd wordt. De 
partiële vernieuwing zal groter zijn naarmate inspraak meer in participatiedemo-
kratische richting wordt bijgebogen, en knelpunten, zoals in hoofdstuk 7aange-
geven, worden weggenomen. Dat reserves in acht worden genomen ten aanzien 
van het vemieuwingseffekt hangt hiermee samen dat eerst op langere termijn 
duidelijk kan worden of burgers in inspraak geïnteresseerd blijven, en blijven 
deelnemen. 
Dit besef van 'zorg' leeft ook bij het provinciaal bestuur, getuige het feit dat het 
grote, zelfs bij iedere volgende procedure stijgende aantal bezwaarschriften 
(Midden-Gelderland: 148, Veluwe: 373; Oost-Gelderland: 1642) is beschouwd 
als een weer toenemende kloof tussen burgers en bestuur45), 
Als 'met reserves' gesproken wordt over een beperkte partiële vernieuwing dient 
in het oog te worden gehouden dat veranderingen in een politiek systeem 
meestal geleidelijk verlopen. Het is om met Mulder te spreken soms 'de fout van 
de academische elite om, als het de mens betreft steeds weer het onmogelijke te 
verwachten'^). Houden we hiermee rekening dan kan toch de opvatting van 
Van Thijn gedeeld worden, nl. dat 'maatschappelijke en bestuurlijke strukturen 
'weerbarstiger zijn' dan we toch al gedacht hadden'. Van Thijn stelt verder: 'De 
wil van velen om zeggenschap te verwerven, blijkt in de praktijk vaak niet opge-
wassen tegen de bezieling van enkelingen om hun machtspositie te behou-
den'47). Hij meent dat er op het punt van de politieke demokratisering nog te 
weinig bereikt is 'om het hoofd nu al in de schoot te leggen'48). 'Wij zullen in de 
komende jaren de hoogste prioriteit moeten toekennen aan het bijslijpen van ons 
denken over de democratisering van ons bestuur'49). Dat zowel participanten als 
provinciaal bestuur van Gelderland enige demokratisering onderkennen achten 
wij dus niet alleszeggend, omdat er ook ontdemokratiseringstendensies zijn waar-
genomen, en, zoals in hoofdstuk 2 verondersteld is, in het demokratisch gehalte 
van beleidsvorming bij de overheid van een achterstandssituatie sprake was. 
De stap-voor-stap-benadering is belangrijk geweest: door externe demokratisering 
is in samenhang met andere ontwikkeling enige organisatie-ontwikkeling in de 
provinciale organisatie opgetreden, waardoor indirekt betere voorwaarden voor 
participatie van burgers ontstaan. Dit is op zich niet voldoende om inspraak 
toekomstwaarde te geven. Indien de opvatting van participatie-voor-het-bestuur 
zich niet meer ontwikkelt in de richting van participatie-voor-burgers-èn-bestuur 
loopt inspraak het risico zichzelf overbodig te maken. Het gevaar ontstaat van 
toenemende spanningen in de relatie bestuur-bestuurden. 
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Van der BurgSO) wijst op het gevaar van burgerlijke ongehoorzaamheid, en ziet 
dit in direkte relatie met een overheid die inspraakresultaten zwak of in het 
geheel niet honoreert. Schuyt^l) wijst op de relatie tussen sociale ongelijkheid, 
participatie en spanningen. Hij wijst op drie vormen van ongelijkheid, nl. a) in de 
verdeling van bestaansbronnen en schaarse goederen (als arbeid, inkomen, huis-
vesting, onderwijs), b) participatie in de besluitvorming en c) informatie. Hij 
meent dat de legitimiteit van deze vormen (als discrepantie tussen normen en 
feiten) niet meer wordt erkend. Geweld kan ontstaan als reaktie op een legitimi-
teitskrisis. De vorm van sociale ongelijkheid zou van belang zijn voor het ont-
staan van geweld. Grote ongelijkheid in materiële bestaansbronnen zou volgens 
zijn veronderstelling eerder tot gewelddadig verzet leiden dan ongelijkheid in 
informatie. Ongelijkheden in informatie en participatie leiden vaak niet zozeer 
tot geweld, maar tot andere vormen van politiek verzet. Door de inspraakresulta-
ten niet-representatief te verklaren, terwijl ze dat soms wel zijn, en daarmee de 
kwantitatieve zwaarte van inspraakresultaten te relativeren, loopt een overheid 
dus toch aanzienlijk risico. Schuyt ziet als de kern van politieke instabiliteit de 
struktuur van grote niet te rechtvaardigen sociale ongelijkheid (in casu legitimi-
teitsproblemen). Verba, Nie en Kmi52) onderschatten in hun 'Participation and 
political equality' (1978), waarin ook aan Nederland aandacht wordt besteed 
maar inspraak niet in beschouwing genomen wordt, de relatie tussen sociale on-
gelijkheid en 'harmonie' ook niet. Zij menen dat het resultaat van veranderingen 
in de politieke systemen naar meer openheid zelfs kan resulteren in minder in 
plaats van meer sociale gelijkheid in de deelname aan verschillende participatie-
vormen, en daarmee in minder rekening houden met de belangen van doorgaans 
ondervertegenwoordigde bevolkingskategorieën. Die visie is niet onjuist. We kon-
stateerden namelijk in hoofdstuk 7 dat de wet van Parenti met betrekking tot de 
streekplanontwikkeling voor Midden-Geld eiland opging: vooral de mening van 
hoger opgeleide participanten, i.e. de 'maatschappelijk sterkeren', is gehonoreerd. 
De ontwikkeling van participatiebeleid in Gelderland vanaf 1971 is desalniette-
min een stap vooruit geweest. Oosting, die zowel 'Participatie en politiek' be-
studeerde als kennis nam van de nota 'UITspraak over INspraak', stelt als 'bui-
tenstaander' in dit verband het volgende: 'Niet alleen voor de bestuursweten-
schap is het beschikbaar komen van empirische gegevens over inspraak van be-
lang. De bestuurspraktijk zelf zal zich alleen kunnen vernieuwen door te leren 
van voorgaand handelen. Dit is temeer van belang omdat op het gebied van 
demokratisering van het bestuur nooit sprake kan zijn van een eindsituatie. 
Terugkoppeling en bijsturing hebben op een voor wetenschap en praktijk interes-
sante wijze plaatsgehad in het Gelderse inspraakproject'53). 
Of inspraak legitimiteits- en effektiviteitsproblemen van politieke systemen in 
Nederland vermindert, is hier niet definitief nagegaan. Voorzichtigheid is op dit 
punt ook geboden, getuige de analyse van Mayntz. Zij heeft zich de vraag gesteld 
in hoeverre er strategieën zijn 'for increasing the legitimacy of the political 
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system'. Het gaat haar dan om andere dan endogene ontwikkelingen in het 
sociaal-kulturele systeem. Een belangrijke strategie is participatie mogelijk ma-
ken. 'This strategy can not only build up specific support for administrative 
measures and programs, but can also have a legitimising effect generally where 
participation has become a wide-spread demand and a value in itself. The net 
effect of this strategy on the political system's directive capacity is, however, 
ambivalent (curs. A.K.). (...) Naschold sees in the mobilization of support 
through participation primarily a means to extend the political system's sphere 
of action, but this presupposes that only 'progressive' interests are being 
mobilized. A general strategy of participation can, however, mobilize as well the 
resistance of those who defend the status quo against reform policies'54). 
Het lijkt een reële inschatting op grond van vele procedures bij streekplanontwik-
keling om te veronderstellen dat ook als een willekeurige steekproef uit de 
bevolking gemobiliseerd wordt een overheid tamelijk veel steun voor voorge-
stelde veranderingen kan krijgen, nadat door participanten herhaaldelijk en in-
tensief gediskussieerd is. Het is eveneens reëel om te stellen dat de steun voor het 
Gelderse provinciale handelen versterkt is (zie hoofdstuk 7). In het oog dient wel 
gehouden te worden dat die steun voor de keuzen met betrekking tot Midden-
Gelderland en de Veluwe groter lijkt dan voor Oost-Gelderland. Inzet van parti-
cipatiebevorderende metodieken in Oost-Gelderland leidde tot een deelname van 
ongeveer 1600 personen aan de (tweede) inspraakprocedure. De preferenties van 
participanten waren verdeeld; er ontstond geen meerderheidsvoorkeur voor een 
van de alternatieven. In dat licht is de spontane indiening van 1642 bezwaar-
schriften tegen het ontwerp voor Oost-Gelderland (ruim 800 gelijkluidend) 
op een later moment weliswaar hoog, maar niet verrassend. De beslissingen van 
P.S. boden evenwel de mogelijkheid om een, vanuit welvaartsteoretisch perspek-
tief wenselijke (zie hoofdstuk 4), kompensatie te bieden. 
Of effektiviteitsproblemen van ruimtelijk beleid geringer worden zal uiteindelijk 
eerst over een aantal jaren, wat de streekplanuitvoering betreft, bekend zijn. 
Enige scepsis is geboden, uitgaande van de mening van Jolles dat in het algemeen 
te weinig onderkend wordt dat men niet met inspraakprocedures 'een gestrand 
schip kan vlottrekken'55). Als dat zo is, hoe dient de effektiviteit bij nader 
inzien dan ingeschat te worden? Bovendien is de vraag welke relatie er tussen 
'steun' en effektiviteit te veronderstellen is en hoe onderzoeksresultaten in dit 
licht te bezien zijn. 
In hoofdstuk 2 en 7 zijn aan verhoging van effektiviteit diverse aspekten onder-
kend. Effektiviteit is onder andere opgevat als kwaliteitsverbetering van de plan-
voorbereiding en de beslissingen (in planologische en politieke zin), en van het 
plan zelf. Aan de uitvoering van het plan zelf is minder aandacht besteed, terwijl 
inspraak daar toch ook betekenis voor kan hebben. 
Enquêtegegevens geven enige informatie over verbeterde uitvoeringskondities. 
In 1978 is een enquête gehouden onder 128 indieners van een bezwaarschrift 
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tegen het ontwerp-streekplan Midden-Gelderland, die in deze ook een aantal 
relevante vragen bevatten. Tot de indieners behoorden een aantal overheidsin-
stanties, waaronder vrijwel alle gemeenten uit het gebied. De gesprekken vonden 
plaats nadat het streekplan was vastgesteld en het antwoord op het ingediende 
bezwaarschrift bekend was. 
Van 42 instanties kwalificeerden 35 het streekplan als 'goed' of 'zeer goed', maar 
31 instanties zijn van mening dat de uitvoering nog grote problemen gaat opleve-
ren. De streekplanvaststelling heeft voor 29 instanties gevolgen gehad; 12 menen 
nadrukkelijk zelf dat hun positie ten opzichte van de provincie verzwakt is. Een 
meerderheid van de instanties (31) meent dat de provincie door de streekplan-
ontwikkeling, met overleg en inspraak en de vaststelling, de positie versterkt 
heeft; in hoofdstuk 6 is aangegeven dat ook andere gegevens in die richting 
wijzen. De versterking is mede veroorzaakt doordat het plan omvattender is dan 
vroegere plannen. 
Er blijkt in het algemeen ook sprake van een duidelijk toenemende invloed van 
de hiërarchisch hoger geplaatste overheidsorganen op bestemmingsplannen, maar 
overigens ook wel van een iets toenemende invloed van burgers. Provincies en 
rijksinstanties vergroten, ondanks inspraak, hun greep op ruimtelijke ontwikke-
lingen op lokaal niveau. Blijkens een onderzoek heerst zelfs in overheidskringen 
ook vrijwel unanimiteit over de toenemende invloed van streekplannen. In ge-
meentelijke kring klinkt daarover bezorgdheid. Een voorbeeld (Zijlstra): 
'De gemeenten dreigen als het ware fijngewreven te worden tussen de inspraak 
van beneden en de betutteling van boven. 
De rapportenlawine schuift met name op planologisch terrein, als een lavastroom 
over de bestuurders heen. Het zou mij dan ook niet verbazen als over 2000 jaar 
bij opgravingen, evenals bij Pompeji, een goed gekonserveerd bestuurder wordt 
ontdekt met het mondiale ontwerpstreekplan 4000 op zijn bureau. De laatste 
adem uitgeblazen hebbend op het moment dat hij zou beginnen aan een hoofd-
stuk: dakversiering van de Baloeba-stam in Equatoriaal Afrika'. 
Toenemende centralisatie, grotere 'detaillering' en participatie staan in rela-
tie tot de behoefte van provincie (en rijk) de uitvoering van het plan meer 
in de hand te houden, of anders gesteld de bestuurlijke stuurkapaciteit te ver-
groten, of een afname in die kapaciteit 'te herstellen'. In 't Veld spreekt in 
dit verband in algemene zin over 'de toegenomen periode tussen impuls tot 
verandering en de uitwerking van die impuls, als gevolg van tal van vertragings-
faktoren, waarvan een aantal samenhangt met de struktuur van het staatsbe-
stuur'. 
Stuurkapaciteit en steun hangen samen. Mayntz omschrijft stuurkapaciteit op 
een wijze, waarmee wij instemmen. The directive capacity of the political 
system depends on its ability to implement policy effectivily (curs., A.K.). 
Effective implementation in tum depends on the compliance of those who are 
affected by a policy, even though compliance may be only a necessary, but not a 
sufficient, condition of success. (...). Compliance can be secured by coercion or 
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can be voluntary. A government that depends on elections can make only very 
limited use of coercion to implement its policies. Effective implementation 
depends therefore largely on consensus, or on support that the government can 
muster'56) (curs., A.K.). Steun wordt gezien als het tolereren van overheidsinter-
ventie, aksepteren van beslissingen en samenwerken met een overheid die beleid 
vaststelt, uitvoert en kontroleert. 
In deze optiek blijkt inspraak betekenis te hebben. In hoeverre de bestuurlijke 
stuurkapaciteit ook daadwerkelijk, mede door inspraak, vergroot zal zijn kan 
eerst over enige tijd, na uitvoering van het streekplan worden vastgesteld, maar 
voorlopig lijkt het erop dat die stuurkapaciteit door inspraak vergroot wordt. 
Omdat de provincie zelf niet rechtstreeks een streekplan uitvoert, maar vele 
gemeenten in feite binnen hun territoir voor een konkrete invulling zorgen moet 
toename in stuurkapaciteit opgevat worden als een verbeterde imperatieve wer-
king van het plan op beleidskeuzen op lokaal niveau en - in samenhang hier-
mee — grotere provinciale kontrole op het gedrag van gemeentelijke overheden. 
De provincie bereikt die nieuwe positie doordat ze zichzelf en het plan aanvaar-
ding bezorgt^?). Dit betekent dat voorlopig ingestemd wordt met de opvatting 
dat participatieprocessen bijdragen tot vergroting van de kontrole van bestuur 
over de omgeving^). Dit komt ons als een belangrijke konklusie voor, temeer 
daar, zoals eerder is aangegeven, er kritiek is op het funktioneren van het streek-
plan als beleidsinstrument, mede door een zwakke machtspositie van het provin-
ciaal bestuur ten opzichte van gemeenten. 
Offe heeft zich eveneens met dit vraagstuk bezig gehouden. Hij stelt dat het voor 
een overheid, die het risico loopt dat haar handelen konflikten oproept, een taak 
wordt om openlijk steun te verwerven en akseptatie te bewerkstelligen, zeker als 
gewenst is of het noodzakelijk wordt dat de interventieradius verder reikt. 'Aus 
dieser Perspektive bedeutet Legitimation die Anstrengung einer planenden 
Verwaltung, die aus ihrer Tätigkeit resultierenden Folgekonflikte abzuwehren 
oder zu beschwichtigen, um sich so die dissensfreie Vertrauensbasis zu ver-
schaffen, die sie für Ranungen gerade im Infrastrukturbereich (mit ihrem 
notorisch hohen Konsensbedarf) benötigt'59). De aangeboden inspraak van bo-
venaf heeft volgens deze opvatting tot doel die steun en akseptatie te bereiken 
('Legitimation durch Verfahren'). 
In hoofdstuk S is gesteld dat deze doelstelling in menige provinciale inspraak-
nota, waaronder de Gelderse, te onderkennen is. Het gaat hier niet om een voor 
Nederland bijzondere benadering. Krause stelt dat bij overheden de tendens 
bestaat 'towards increasing justification for their actions directly with the public. 
In those bureaucraties, where the activity is of an 'action' sort, involving direct 
community intervention for change, the need for the bureaucracy to justify its 
actions reaches a maximum. It is these sociopolitical factors which lead the 
'action bureaucracy' to develop ideologies to increase the acceptability of their 
actions to the influenced public. One of the most important of these new bu-
reaucratic ideologies is 'citizen participation'60). Overheden tonen zeker in het 
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begin van de '70-er jaren vrees voor overparticipatie; voor Gelderland is dit 
duidelijk gekonstateerd^l). Krause merkt dit ook op: 'Many bureaucratie 
administrators have been quiet on pushing the citizen participation ideology, 
fearing overparticipation and its consequences far more than under-
participation,62). Naschold wijst hier eveneens op, waar hij stelt: 'Die Vergesell­
schaftung der (...) Steuerungsprozesse ist die einzige noch offene Option, um 
bisher ungenutzte Resourcen oder Leistungsenergien freizusetsen, wobei aller­
dings das Risiko entsteht, dass der Umfang der Partizipation nicht hinreichend 
unter Kontrolle gehalten werden капп'бЗ). De stelling dat de stuurkapaciteit 
alleen door participatie vergroot kan worden kan hier niet getoetst worden. Wel 
is in hoofdstuk 4 en 5 gebleken dat die participatie-omvang eenvoudig onder 
kontrole te houden is, en ook onder kontrole gehouden wordt. 
Wat betekent die aangeboden inspraak nu in de praktijk? Offe meent dat hier­
omtrent weinig onduidelijk is. We geven hier zijn redenering weer, om daarna te 
bezien in hoeverre zijn opvatting aansluit op het in eerdere hoofdstukken gestel­
de. 
Offe signaleert 'administrative Oeffentlichkeitsarbeit' met behulp van een zich 
verder ontwikkelend instrumentarium. In samenhang hiermee wordt legitimatie 
een doelgericht proces tot het behouden of verkrijgen van massaloyaliteit dat 
steeds meer aksent krijgt. Met herstel van legitimiteitsverlies via materiële kon-
trole op beleid heeft deze aanpak weinig van doen. Slechts indien dit laatste zou 
optreden is sprake van demokratische legitimatie. In andere gevallen is legitima-
tie schijnlegitimatie64). 
Door het opheffen van het onderscheid tussen de feitelijke participatie- en be-
heersingstechnologische processen en demokratische legitimatie wordt het demo-
kratiebegrip tot een metode teruggebracht; de inhoud van de besluitvormings- en 
uitvoeringsresultaten is dan niet aan de orde^S). In een dergelijke aanpak is in 
feite derhalve geen plaats voor een onderscheid tussen beslissingen die via vrije 
demokratische konsensus tot stand zijn gekomen en via manipulatie van het 
publiek, dat slechts als objekt van een overheid een rol speelt. In deze aanpak die 
demokratie reduceert tot een inhoudsloze metode kan reeds alleen al door in-
spraak te verlenen en een procedure op te zetten een legitimerend effekt uitgaan. 
Deze benadering leidt in zijn gevolgen tot een bevestiging van de restriktieve 
voorwaarden waaronder beleidsvorming, beleidsbeslissingen en beleidsuitvoering 
plaats vindt of wellicht tot een versterking; de machtsverhoudingen zoals ze vóór 
de inspraakverlening bestonden blijven bestaan of worden nog aangescherpt^ö). 
Dat de kommunikatievoorwaarden op lokaal of provinciaal niveau, uitgaande van 
de Nederlandse situatie, gunstig zijn, is in tegenspraak met de beperkte mogelijk-
heden om op deze niveaus machtsverhoudingen te veranderen. De wezenlijk 
bepalende beslissingen worden op hoger niveau genomen. Provinciaal en lokaal 
bestuur kan zich dan ook verschuilen achter het argument dat ze 'de handen niet 
vrij heeft'67). Participatie op het provinciale niveau kan dan geen demokratische 
legitimiteitsfunktie vervullen; er kan slechts sprake zijn van via metoden, die 
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invloeds- of machtsverhoudingen niet ter diskussie stellen, gekreëerde legitimatie, 
dat wil zeggen van schijnlegitimatie. In een tot metode gereduceerde demokra-
tie-opvatting, die achter de participatiepraktijk ligt, wordt participatie tot repro-
duktie van maatschappelijke verhoudingen. Tekortkomingen in beleid wordt zo-
danig via participatie als metode of procedure zonder inhoud gekompenseerd dat 
het funktioneren van bestaande organen niet ter diskussie wordt gesteld. Het 
gaat dus om een poging de stabilisatie van het politiek systeem te herstellen via 
slechts een metodisch novum^S). 
In 't Veld sluit aan op deze problematiek, zonder overigens te verwijzen naar 
Offe. Hij stelt dat de staat pogingen onderneemt een legitimatiekrisis af te wen-
den door penetratie in het sociaal-kulturele systeem: de staat zelf zou tot 'Ideo-
logieplanung' komen. 'Is dat sociaal-kulturele systeem flexibel, dan is de dreiging 
af te wenden; is het star, dan wordt de dreiging permanent'69). Flexibiliteit 
wordt niet uitgesloten geacht, getuige het volgende: 
'Het is niet principieel uitgesloten, dat de staat in plaats van de burgers emanci-
peert, doordat de output van bestuursaktiviteiten een zodanig indringende mani-
pulatie inhoudt van kennis- en waardensystemen alsmede manipulatie van syste-
men die gericht zijn op verandering van kennis en waarden, zo indringend, dat de 
staat zichzelf - als het ware - aanvaarding bezorgt. 
In voortdurende historische interaktie kan men niet spreken van determinering 
'in laatste instantie'. Men kan ophouden met denken als bepaalde grenzen wor-
den overschreden, dat wel. 
Het afzichtelijke perspektief van de tot in de perfektie manipulerende staat 
doordrenkt reeds enige tijd de literatuur en het denken van de politicologische 
avant-garde. De maat voor perfektie zou de ongekendheid van een dergelijke 
manipulatie zijn; de kritische, problematiserende vermogens van de burgers zou-
den per definitie door een dergelijke overheidsaktiviteit zijn overstegen. Konsen-
susvorming zou gericht zijn op het toedekken en/of verbergen van die konflik-
ten, waardoor de publieke sektor onderhevig zou zijn aan kritische reflexie. 
Perfektie zou zijn te bereiken bij uitschakeling van het vermogen tot kritische 
reflexie. Ook een dergelijke ontwikkeling is niet principieel uitgesloten'70). Tot 
zover In 't Veld, die toen hij dit uitsprak onze studie 'Participatie en politiek' 
had gelezen. Wat levert onderzoek op? 
Edelman stelt in een in 1977 verschenen bundel: Oovemments influence both 
the quality of people's lives and their states of mind, although until recently 
political science paid relatively little attention to the latter process'. Dat er wei-
nig of geen onderzoek zou zijn gaat voor Nederland met betrekking tot inspraak 
niet op. 
Alhoewel Offe nauwelijks een empirische basis aan zijn opvatting gaf ('dieser 
Nachweis kann hier nicht in der erforderlichen Ausführlichkeit, sondern nur 
exemplarisch geführt werden'^!)), geldt voor Gelderland, blijkens hoofdstuk 5, 
6 en 7 dat de opvatting van Offe ondersteund kan worden^). Er zijn blijkens pro-
vinciale nota's, feitelijke participatieprocessen en evaluaties duidelijk meer aan-
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wijzingen dat de konklusie voor alle provincies geldt, dan dat dit niet het geval 
zou zijn. Anders gesteld : inspraak fungeert als metode die bestaande machtsverhou-
dingen grotendeels buiten diskussie houdt. Er zijn meer aanwijzingen dat procedu-
res op provinciaal niveau in Nederland voornamelijk instemmingsprocedures zijn 
en dus een akklamatiefunktie vervullen, dan dat dit niet het geval is. Instemming 
of steun is niet steeds bij alle participerende burgers instemming met vrije keuze; 
steun wordt deels via manipulatie, op te vatten als beïnvloeding van opvattingen 
en gedrag van burgers zonder dat dezen zich hiervan bewust zijn^), geschapen. 
Het sociaal-kulturele systeem is dus niet star74). Minstens voor een belangrijk 
deel is de legitimatie in het Middengelderse geval schijnlegitimatie. In meer alge-
mene zin wordt de opvatting van Jolles in zijn in 1974 verschenen 'De poreuze 
demokratie' bevestigd, namelijk dat 'de nieuwe planningssituatie (met inspraak) 
ook nieuwe legitimiteitsproblemen stelt'75). Wij staan met Offe, Krause en ande-
ren overigens niet alleen met de kritiek op de schijnlegitimatie. Hamann bij 
voorbeeld vraagt zich af: 'Als participatie louter een beleidslegitimeringsinstru-
ment is, wat betekent demokratisering dan nog', en stelt in de lijn van ons 
betoog: 'de bureaucratie zal moeten leren in de schoenen van bewoners te gaan 
staan. Nu wordt nog al te vanzelfsprekend verondersteld dat participatie alleen 
zin heeft als de bewoner in de schoenen van de ambtenaar past'76). 
Costing meent, onder andere op basis van de door ons met betrekking tot 
Gelderland gerapporteerde gegevens, dat negeren of denigreren van inspraakresul-
taten op den duur een aantasting van de legitimiteit van beleid inhoudt, en in 
wijder verband van bestuurlijke instellingen en politieke partijen??), 
Inspraak blijkt de kritische reflexie bij een beperkt aantal burgers overigens ook 
wel aan te scherpen, in zoverre men kritisch wordt ten aanzien van overheids-
handelen. De staat, die zich inderdaad ontwikkelt, ontwikkelt zich niet alleen; er 
is ook 'ontwikkeling' bij burgers. Het verschil is dat bestuur kan 'werken' met 
instemming, er iets aan heeft in het gedrag ten opzichte van andere overheden en 
burgers zelf, terwijl bestuur van die kritiek van burgers weinig merkt omdat die 
niet in tegen-aktie verwoording vindt^S). 
Tegen de volgende stelling kunnen we dan ook geen argumenten inbrengen: 
'Partizipation kann der Manipulation von Massenloyalität, der verbesserten 
Information (Frühwarnung, Wertberücksichtigung) und der Entlastung der 
Bürokratie durch Selbsthilforganization dienen; diese Funktionen einer Schein-
partizipation erweitern die Kontrolle der Verwaltung über ihre Umgebing'79). 
Op grond van een aantal 'cases' kan voor 'kann' Svird' gelezen worden. 
Is inspraak ook een krisisbestrijdingsmiddel? In hoofdstuk 2 is aangegeven dat 
inspraak in zijn effekten een antwoord zou dienen te zijn op de 'vragen', die de 
roep om inspraak bepaalden. Die vragen of achtergronden zijn samengevat als 
legitimiteits- en effektiviteitsproblemen. Aangegeven is dat sommigen in dit ver-
band zelfs spreken van krisis, onder andere of voornamelijk van een legitimiteits-
krisisSO). Wellicht, zo is daar gesteld, is een dergelijke aanduiding'te fors'. Dit en 
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vorige hoofdstukken maken duidelijk dat participatie in de Gelderse gedaante en 
die van menige andere provincie, als uitgegaan wordt van een legitimiteitskrisis, 
nog niet adequaat genoeg lijkt te funktioneren als krisisbestrijdingsmiddelSl). 
Bestuur wil en kan door participatie burgers méér aanpassen aan de eigen nor-
men en verwachtingen, en méér de burgers er op wijzen dat de discrepantie 
tussen normen en feiten moeilijk te slechten is, dan dat bestuur zichzelf aanpast 
aan huidige normen en verwachtingen van burgers. Participatie is teveel een 
bestuursinstrument, en om die reden kan de legitimiteitskrisis niet verdwijnen. 
Aan de voorwaarden voor een open 'Herschaftsfreie Dialog' (Habermas) wordt 
niet voldaan. De bestaande machtsverhoudingen voeren er regelmatig toe dat de 
dialoog zelf voorwerp van manipulatie wordt82). Dat participatie als een van de 
problemen van de jaren '70 nog niet is opgelost, blijkt nog eens duidelijk als onze 
resultaten gekonfronteerd worden met de opvatting van In 't Veld83). Volgens 
hem zou juist de mogelijkheid van de staat de normen en waarden in de samenle-
ving te beïnvloeden (wellicht meer dan het omgekeerde) bepalend zijn voor de 
macht die de staat heeft tot het nemen van beslissingen, die tegen het vigerende 
ekonomische systeem ingaan. Daarbij wordt op basis van analyse ervan uitgegaan 
dat a) het ekonomisch systeem grenzen stelt aan de autonomie van de staat, 
maar b) dat deze grenzen niet worden bepaald door de produktie maar door de 
konsumptiezijde van dit ekonomisch systeem. Participatie zou dan een moge-
lijkheid zijn om die normen en waarden te beïnvloeden. Hiermee is een dilemma 
gesteld: willen burgers op de langere termijn participeren om de staat in zijn 
gedrag te beïnvloeden, of willen burgers zich door de staat laten beïnvloeden? 
Dat burgers dit laatste via participatie zouden willen, of leidzaam ondergaan, is 
aan twijfel onderhevig. De vraag of de staat ook grotere autonomie over het 
ekonomisch systeem wil krijgen valt overigens buiten dit bestek. Toch lijkt 
belangrijk te signaleren wat de 'trends' zijn, waarvoor aanwijzingen zijn, en parti-
cipatie binnen dit kader van trends te plaatsen. 
Burkens84) verwacht ook het blijven bestaan van knelpunten in de relatie be-
stuur-bestuurden. Hij veronderstelt de volgende 'trends': 
(a) 'Afneming van de doorzichtigheid van het overheidsbeleid gaat (...) gepaard 
met toeneming van de beschikbaarheid van informatie omtrent dit beleid (...). 
Hierdoor ontstaat een schijnbare doorzichtigheid (...), in die zin dat met name 
het falen van beleid op deelterreinen zichtbaar wordt gemaakt'. 
(b) 'De verwachtingen die algemeen in de samenleving op de overheid worden 
opgebouwd, zullen in toenemende mate incongruent blijken aan de mate van 
honorering van deze verwachtingen. Algemeen zal de verwachting zich blijven 
doorzetten, dat overheidsingrijpen de remedie vormt tegen alle maatschappelijke 
kwalen; steeds meer maatschappelijke groeperingen zullen hetzij direct afhanke-
lijk worden van begunstiging van de zijde van de overheid, hetzij claims indienen 
voor overheidssteun. Teleurstelling zal niet kunnen uitblijven'. 
(c) 'Het poütieke proces zal in toenemende mate in het teken staan van de 
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oplossing van economische verdelingsvraagstukken, in het bijzonder waar het 
overdrachtsuitgaven betreft'. 
Volgens Burkens zullen ondoorzichtigheid, geringe effektiviteit van beleid en de 
onmogelijkheid om verwachtingen en claims te honoreren legitimiteitsverlies tot 
gevolg hebben; dit zal leiden tot de tendens een remedie te zoeken, niet in 
'Ideologieplanung', maar in wat hij noemt 'ideologische simplifikaties'. Deze 
tendens zou versterkt worden door het volgende: 'maatschappelijk relatief geïso-
leerde subgroepen die slechts partieel in het politieke proces participeren zullen 
nog wel in omvang toenemen'. Naarmate meer uit het ekonomisch proces uitge-
stoten akademici tot dergelijke subgroepen behoren, zou de kans op ideologise-
ring en politieke erupties toenemen. 
Juist een zich doorzettende tendens naar moralisering van maatschappelijke en 
politieke vraagstukken, zou er toe leiden dat overheidsbeleid in veel gevallen 
tekort zou schieten (voorbeeld: vreemdelingenbeleid). 
Tot zover Burkens. 
We hebben deze trends hier gesignaleerd omdat er in het licht van onze analyse 
iets over te zeggen valt. We menen dat de resultaten opleveren dat enkele veron-
derstellingen niet onrealistisch zijn. Met name het stijgen van de verwachtingen 
en het ontstaan van politieke erupties lijkt reëel85). Participatiebeleid van de 
provinciale en rijksoverheid dient daar rekening mee te houden. 
Ongetwijfeld kunnen participatieprocessen tot gevolg hebben dat verwachtingen 
tot meer reële proporties worden teruggebracht (vergelijk Midden-Gelderland). 
Dit is een punt waar Burkens niet op wijst. Op den duur kunnen die verwach-
tingen evenwel toch weer stijgen als blijkt dat die eerdere terugdringing van 
verwachtingen op onzorgvuldige wijze is geschied (eenzijdige afwijking van spel-
regels door een overheid, etc). Burgers zullen het 'geloof in participatieprocedu-
res dan namelijk verliezen en naar hardere middelen grijpen. Inspraak als poten-
tieel verzoeningsmiddel van tegenstrijdige belangen zal niet meer aanspreken; de 
bevolking zal terugvallen in een (verder) gefragmentariseerd geheel van belangen-
groepen die tezamen niet komen tot het tegenover elkaar inleveren van 'wensen'. 
Participatieprocedures dienen in onze optiek dus zowel gericht te zijn op artiku-
latie van voorkeuren als op overeenstemming^); een dergelijke integratieve aan-
pak is thans voornamelijk weggelegd voor vertegenwoordigende organen. Het 
voordeel van dit voorstel te pogen meningen op een noemer te krijgen, is dat 
burgers min of meer gedwongen worden verder te kijken dan 'het eigen tuintje'. 
Daardoor komt ook aan het licht op welke diskussiepunten geen meerderheids-
en minderheidsstandpunten ontstaan en op welke wel, en derhalve op welke 
punten sprake is van gepassioneerde minderheden. Thans komt veelal de intensi-
teit van de voorkeuren van minderheden niet tijdens inspraakprocedures naar 
voren maar eerst tijdens een bezwaarschriftenprocedure in een latere fase van 
planontwikkeling of via boycot, protestakties, en dergelijke. 
Andere voorwaarden zijn onder andere: a) een procedure dient zowel door parti-
cipanten als een overheid als 'aanvaardbaar' te worden beschouwd, b) het uitein-
delijke resultaat uit de inspraak dient enige doorwerking in beleid te hebben. 
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Door participatieprocedures een integratieve funktie toe te kennen blijft de rol 
van overbelaste vertegenwoordigende organen althans op provinciaal niveau ook 
een integratieve, maar dan meer in de zin van afweging van inspraakresultaten 
tegenover 'wijdere' belangen dan het streekplangebied betreffen. 
Dat niet langer uitsluitend de in vertegenwoordigende lichamen gekozen verte-
genwoordigers de voorkeuren van burgers verwoorden, maar de openbare licha-
men zich zelf informatie hierover verschaffen via inspraakprocedures, impliceert 
dat de klassieke kommunikatiefunktie van politieke partijen ten dele verdwijnt. 
Inspraakprocedures tasten de monopoliepositie van partijen als voorkeur- en be-
langenartikulatiemechanisme aan. Dit funktieverlies kan vermoedelijk niet wor-
den gekompenseerd door inspraak te laten organiseren door of voor politieke 
partijen. Een aantal burgers lijkt van een dergelijke aanpak niet gecharmeerd^?). 
Het funktieverlies kan worden gekompenseerd doordat partijen zich meer rich-
ten op een andere (klassieke) funktie: integratie van belangen in vertegenwoor-
digende organen. Een versterking hiervan is nodig gebleken, teneinde inspannin-
gen van participanten en inspraakresultaten recht te doen. 
Geheel in deze lijn past de suggestie van In 't Veld: een wijze Svaarop een reak-
tie op legitimatieverzwakking mogelijk is, betreft de versterking van de verbin-
dingen tussen ideologie en beleid(seffekten)' door politieke partijen. Hij werkt 
dit uit voor een beginselpartij. Voor zo'n partij brengt dat 'de noodzaak met 
zich om de beleidsrelevante gedeelten van de eigen ideeënvorming veel verder 
dan tot nu toe gebruikelijk uit te werken. Daarbij is met name van belang dat 
gedachten worden ontwikkeld omtrent de verbindingen in en door beleid tussen 
afzonderlijke sectoren en issues; in die 'schakels' immers komt het unieke van 
de omspannende ideologie tot uitdrukking'88). Zoals we nog zullen zien sluit 
deze suggestie aan op die van Van Gunsteren. Deze pleit voor meer aandacht 
van centrale instanties voor intersektorale koördinatie. Alvorens op die sugges-
tie in te gaan, stellen we eerst enkele andere vragen aan de orde. 
Zijn de problemen waarvoor overheden staan niet zodanig dat deze ook of 
vooral langs andere wegen dan participatie en een veranderde funktie van poli-
tieke partijen moeten worden opgelost? Lost het zelfs terugdringen van parti-
cipatiemogelijkheden niets op? We stellen deze vragen omdat onze exercitie 
ons mogelijk verblind heeft, in die zin dat wij toch nog teveel verwachten van 
'participatie'. 
In hoofdstuk 2 is gesteld dat oude 'eisen' aan overheden niet steeds vervuld zijn 
en nieuwe in de arena gebracht worden. Op legitimiteits- en effektiviteitsproble-
men kan een overheid vervolgens reageren door een reduktie van eisen of door 
een vergroting van de kapaciteit van het politieke systeem, waardoor kanalisa-
tie van eisen wel mogelijk is. Die laatste weg is bepleit. Deze bleek slechts beperkt 
ingeslagen te worden: wel inspraakverlening, slechts beperkte andere vernieuwin-
gen. De vraag is nu of vergroting van de kapaciteit via inspraakmogelijkheden toch 
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weer niet tot problemen aanleiding geeft (bijv. uitstel van beslissingen), waardoor 
weer de weg terug wordt ingeslagen, door de kanalisatie van eisen onder kontrole 
te houden of zelfs eisen te reduceren. Op deze vraag is voor wat de provincie 
Gelderland betreft snel een antwoord te geven: inspraakmogelijkheden blijven 
bestaan, de kanalisatie van eisen staat onder kontrole en de intensiteit waarmee 
eisen gesteld worden, wordt teruggedrongen Cverwachtingen moeten realistisch 
blijven', 'vertegenwoordigende organen beslissen'). Het handhaven of zelfs het 
uitbreiden van inspraakmogelijkheden is niet problematisch omdat inspraak in 
het voordeel van bestuur werkt. Deze konstatering is zonder meer verrassend in 
het licht van bepaalde andere analyses met betrekking tot het funktioneren van 
westerse demokratieën, zoals we aan de hand van een overzicht van Van Gunste· 
ren zullen aangeven. 
Hij konstateert een afname van overheidskapaciteit. Deze zou het gevolg zijn 
van het onvermogen van overheden om op passende wijze te voldoen aan 'oude' 
eisen en daarnaast aan nieuwe eisen, waarvan het aantal in de zestiger jaren en 
daarna steeds meer is toegenomen. Centrale overheden zijn overbelast wat leidt 
tot legitimiteitsverlies (zie hoofdstuk 2). 
Het is mogelijk aan overbelasting het hoofd te bieden door meer geld aan te bo-
ren, meer kommissies en organisaties te scheppen, etc. Voor de korte termijn 
wordt daarmee hier en daar enige 'nood' gelenigd. Toch verergert deze aanpak 
eigenlijk alleen het probleem. Meer fundamentele strategieën zijn nodig. Globaal 
gezien zouden er drie ontwikkeld zijn in de afgelopen jaren: 
a. Verminder het volume van eisen aan de overheden gesteld door de politie-
ke participatie terug te dringen' (strategie van Schumpeteriaanse demokra-
ten), 
b. Verminder het volume van de koördinatietaken door beleidsprogramma's te 
reduceren ofte beëindigen' (strategie van neo-konservatieven), 
с Verlaag de komplexiteit van de koördinatietaken, door beleidsgebieden van 
elkaar te isoleren' (strategie van de neo-korporatisten)89). 
De eerste strategie wordt geadstrueerd aan de hand van een publikatie van 
Crozier, Huntington en Watanuki^ O). Genoemde auteurs bepleiten een demokra-
tie waarin stemmers kiezen tussen elkaar bekonkurrerende politieke elites. Een 
streven naar meer demokratie dan volgens dit systeem zou een averechts effekt 
hebben. Opvattingen van werkelijke demokratie zouden gevaarlijk zijn. 'Ze 
over-politiseren de burgers. Alleen aan burgers die de regels van het democratisch-
elitische spel accepteren kan met een gerust hart het betreden van het politieke 
domein worden toegestaan. Het is beter dat alle andersdenkenden hier buiten 
blijven'. Ze dienen apathisch te blijven en zich niet met de politiek te bemoeien. 
Deze analyse en de oplossingen zijn smalsporig, aldus Van Gunsteren. Het plei-
ten voor een soort evenwicht tussen bestuurbaarheid en demokratie is niet on-
realistisch. Het is evenwel zeer eenzijdig druk op komplexiteit, als systeempro-
bleem, aan een enkele faktor te willen toeschrijven en via deze te willen oplos-
sen. 
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Verdedigers van de strategie^) hebben opgemerkt dat in deze strategie gepleit 
wordt tegen overparticipatie.Van Gunsteren ontkracht deze verdediging. Het 
rapport van genoemde drie auteurs bepleit namelijk een versterking van de ge-
vestigde politieke partijen, van de positie van vakbondsleiders en internationale 
leiders92). 
De beschouwing zou ook eenzijdig zijn omdat het een perspektief geeft vanuit 
'de top' en niet vanuit 'de basis, het midden of de zijkanten'. Dat zou ook gel-
den voor de twee andere strategieën93). 
De beëindiging van beleidsprogramma's is een eenzijdige strategie omdat deze 
niets oplost; het lot van benadeelden en andere bevolkingskategorieën blijft dan 
nog een publieke zaak. 
De derde strategie om beleidsgebieden te 'verzuilen', semi-autonoom te maken, 
roept de vraag op wie de intersektorale beslissingen beheerst en hoe het met het 
demokratisch gehalte daarvan gesteld is. Ook bij deze strategie is als kritiek te 
formuleren dat vooral op slechts een faktor om de overbelasting te verminderen 
aksent wordt gelegd. Deze strategie is evenwel nog het meest adequaat omdat de 
eisen niet worden genegeerd. De eisen worden overgeheveld naar die sektoren 
waar ze het meest aandacht kunnen krijgen. 
De nieuwe weg die ingeslagen moet worden, volgens Van Gunsteren, is de vol-
gende: 
'Vanuit cybernetisch perspektief worden betere vooruitzichten geboden door 
een combinatie van een vergroting van de semi-autonomie van de sectoren met 
een betere inter-sectorale communicatie en door het beperken van centrale be-
heersing tot globaal management, het opstellen van parameters en meta-commu-
nicatie, terwijl tegelijkertijd de centrale sturingsinstantie wordt onderworpen 
aan een rigoreuzere democratische feedback van een geihformeerd publiek'94). 
Participatiemogelijkheden blijven hiervan uitgaande dus nodige), maar lossen 
niet alle problemen op. De vraag is desalniettemin of er niet te veel mogelijk-
heden zijn op bepaalde beleidsterreinen, met name op dat van de ruimtelijke or-
dening, aangezien de natie de komende tijd overspoeld zal worden met een golf 
van planologische kernbeslissingsprocedures over de volgende struktuurscñema's: 
burgerluchtvaart, Markerwaard, openluchtrekreatie, landinrichting, natuur- en 
landschapsbehoud, buisleidingen en militaire terreinen. Op andere beleidsterrei-
nen ontbreken in een aantal gevallen 'gekanaliseerde' procedures: bijv. ekonomi-
sche kernbeslissingen, bestuurlijke en onderwijskembeslissingen. Ook intersek-
torale beslissingen worden niet aan inspraak onderworpen. Over provinciale en 
lokale (intersektorale) beleidsplannen of ontwikkelingsprogramma's wordt ook 
zelden inspraak verleend. 
Op provinciaal niveau wordt weliswaar de inspraak verbreed naar andere beleids-
terreinen. Burgers dreigen evenwel inspraak te krijgen op punten waarover slechts 
als marginaal te kwalificeren beslissingen genomen hoeven te worden; bij een be-
leidsplan komen burgers anno 1979 er nog niet aan te pas en evenmin aan be-
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leid terzake ekonomische ontwikkelingen^). Daarover buigen voornamelijk de 
politieke mandatarissen zich. 
Als criterium om inspraak te verlenen wordt wel het belang van de leefsituatie 
voor burgers aangegeven??). Dit criterium specificeert evenwel onvoldoende; vrij-
wel alle beslissingen raken namelijk die leefsituatie. Dit wordt door bestuur 
aangevoeld; vroeger niet of nauwelijks als inspraak gekwalificeerde procedures, 
zoals bezwaarschriftenprocedures, worden in aangeklede vorm tot inspraakpro-
cedures gebombardeerd. Men volgt dus dat niet over allerlei onderwerpen een 
uitgebreide procedure voor in principe 'alle' burgers 'nodig' is. Wellicht zou het 
beter zijn dergelijke aangeklede procedures in het geheel niet als inspraak te 
kwalificeren, en inspraakprocedures te beperken tot essentiële keuzevraagstuk-
ken, opdat bestuur niet verder overbelast wordt. 
Indien inspraak, en meer in het algemeen die besluitvorming, niet meer op par-
ticipatiedemokratische leest geschoeid wordt dan thans in het algemeen het ge-
val is, zal 'inspraak' spoedig een nieuw demokratisch ritueel worden. In een aan-
tal gevallen is het reeds een ritueel, maar dat ritualisme lijkt nog aanvaardbaar 
te zijn als 'startprobleem'. Indien er geen veranderingen in participatiedemokra-
tische richting tot stand komen, zal de vraag naar vernieuwing van politieke sys-
temen opnieuw gesteld worden. Het is onduidelijk of bij het ontbreken van ver-
anderingen, nog politieke uitvinders zullen opstaan, en zo ja, of zinnige Vindin-
gen' dan nog toegepast zullen worden. 
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Samenvatting 
Inspraak als wetenschappelijk objekt 
In journalistieke beschouwingen over inspraak bij streekplanontwikkeling treft 
men regelmatig een beeld aan als het volgende, zij het soms op andere wijze 
beschreven en minder zwartgallig: 
'Het provinciaal bestuur van Gelderland zit als machinist met vier streekplan-
nen tussen de rails. Het gaat te ver om te zeggen dat de provinciale konduk-
teurs aan de burgers die in de coupés meereizen geen aandacht schenken. In 
de tocht naar de eerste halteplaatsen van de streekplanreis mag de bevolking 
zijn zegje doen over de wijze waarop de ontwikkelingen in de streek moeten 
worden aangepakt. Nu is bekend dat de burgers pas tot massaal en aktief 
meepraten bereid zijn als de draglines in aantocht zijn om op het eigen erf te 
gaan graven. De inspraakavonden hebben dan ook geleid tot het superieure 
redekavelen van jonge akademici, milieuprofeten, pijprokende half-intellek-
tuelen en andere geleerde kletsmeiers. Een deel van de bevolking verscheen 
niet, omdat Derrick op de buis was. Zo rolt de trein met ten dele lege coupés 
verder. Wie goed naar de raampjes tuurt, kon tussen de stapels papier het 
gelaat ontdekken van skeptische ambtenaren en statenleden met grijze haren 
van het om zich heen grijpende no tulisme. Acht jaar lang duurt soms zo'n 
reis voor het eindstation is bereikt. Burgers blijven, als ze al meereisden, 
teleurgesteld achter op een van de tussenliggende stations. Invloed op de 
plaats die als eindstation geldt hebben ze niet gehad, en evenmin op het 
verloop van de reis en het aantal treinstellen dat meeging. Streekplannen 
ontwikkelen leidt tot de konklusie dat het provinciehuis meer dan een trein-
reis ver van de bevolking verwijderd is.' 
Zegt dit journalistieke beeld iets over de werkelijkheid of is het een vooroordeel 
dat gevoed is door het niet scherp kennisnemen en analyseren van wat feitelijk 
aan inspraak heeft plaatsgevonden? Zijn burgers inderdaad teleurgesteld in in-
spraak? Hebben ze weinig invloed gehad? 
In ons onderzoek hebben wij inspraak oftewel participatie tot wetenschappelijk 
objekt van studie gemaakt. De centrale vraag is wat de effekten zijn van inspraak. 
Daarbij hebben wij ons vooral gekoncentreerd op de inspraakprocedures die zich 
hebben voltrokken in Gelderland, in het bijzonder bij de ontwikkeling van een 
streekplan voor Midden-Gelderland en in tweede instantie voor de Veluwe. Er 
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zijn ook vergelijkingen gemaakt met andere streekplanontwikkelingsprocessen in 
andere provincies en met processen op andere niveaus. Buitenlandse studies kom-
pleteren het geheel. 
Om effekten boven tafel te krijgen hebben we besluitvormingsprocessen geobser-
veerd, nota's geanalyseerd en gesprekken gevoerd met burgers die hebben deelge-
nomen aan procedures, met burgers die na verloop van tijd hebben afgehaakt, 
met burgers die in het geheel niet hebben deelgenomen, met ambtenaren, be-
stuurders en andere voor het onderzoek belangrijke informanten. 
De achtergrond van de roep om inspraak 
Een eerste vraag die we ons hebben gesteld is wat er in de woelige jaren '60 op 
het terrein van de politiek, het bestuur en de ruimtelijke ordening aan de hand is 
geweest. Vanaf die tijd heeft namelijk menig bestuurder inspraak regelmatig op 
de agenda gehad. Bij sommige overheden funktioneert tegenwoordig zelfs een 
aparte portefeuillehouder voor inspraak. 
Sedert het begin van het levendige decennium 1960-1970 zijn vele ingrijpende 
voorstellen gedaan om te komen tot politieke vernieuwing. Door de rijksoverheid 
is evenwel geen Deltaplan voor vernieuwing opgesteld, alhoewel dit wel hier en 
daar als wenselijk werd beschouwd. Van de verlangde vernieuwing is in het 
algemeen niet veel terecht gekomen. 
Sommige voorstellen tot vernieuwing hielden de noodzaak in tot het beter funk-
tioneren van vertegenwoordigende organen. Het waren evenwel juist de vertegen-
woordigende organen die voorstellen tot vernieuwing blokkeerden. Mede op 
grond hiervan is er wel voor gepleit om meer bescheiden pogingen tot ver-
nieuwing te doen. Wellicht kan daarom van inspraak voor de bevolking bij over-
heidsbeleid wel een bijdrage in de zin van een partiële politieke vernieuwing 
verwacht worden. Onbedoeld kunnen wellicht ook uitstralingseffekten ontstaan, 
die leiden tot andere veranderingen in de struktuur en het funktioneren van het 
openbaar bestuur. 
Voor die vernieuwing was blijkbaar alle aanleiding. Provincies en andere politieke 
systemen zijn sedert een aantal jaren in de problemen geraakt, wat onder andere 
ruimtelijke ordening betreft. Uitgaande van de systeemanalytische terminologie 
spreekt men van legitimiteits- en effektiviteitsproblemen. Dit wil zeggen dat 
overheden niet steeds de problemen, waarvoor ze staan, de baas worden (effekti-
viteitsproblemen) en beslissingen niet steeds aanvaard worden door de 'leden' 
van het systeem (legitimiteitsproblemen). Deze problemen kwamen tot uiting in 
onder andere kritiek op de verwaarlozing van milieu-aspekten bij het nemen van 
beslissingen, en in bezwaren tegen de voorbereiding van die beslissingen (wie 
worden er wel bij betrokken en wie niet). Dergelijke problemen in het funktione-
ren van politieke systemen, die als achtergrond voor de noodzaak tot politieke 
vernieuwing fungeerden, bleken ook in 1978 nog aanwezig. Sommigen signaleren 
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reeds thans een legitimiteitskrisis; de instabiliteit van het Nederlandse politieke 
systeem kan volgens hen zelfs in de toekomst groter worden. Degenen die de 
deels gerealiseerde vernieuwing evalueerden hebben daarom gepleit voor nog 
meer vernieuwing. Geheel bevredigend zijn die evaluaties echter niet omdat in­
spraak daarin nauwelijks aandacht heeft gehad. Onze studie heeft tot doel deze 
lacune enigszins te dichten, door effekten van inspraak op te sporen en na te 
gaan of deze ook iets te maken hebben met de oorzaken van de roep om 
inspraak. 
Demokratiemodellen 
Weliswaar wordt met inspraak de doelstelling verbonden dat het dient om de 
legitimiteit van overheidsbeleid te versterken en de effektiviteit te verhogen, 
maar er zijn toch verschillen in aksenten. In het positieve denken over inspraak 
blijken twee denkbeeldkomplexen, op te vatten als denkmodellen, als extremen 
tegenover elkaar te staan, nl. het representatiedemokratie (A)- en participatiede-
mokratiemodel (B). Inspraak heeft hierin telkens een andere betekenis, in samen­
hang met de normatieve of gewenste politiek-demokratische situatie en met de 
interpretatie van de bestaande politiek-demokratische situatie. Doordat in model 
A de legitimiteits- en effektiviteitsproblemen als minder ernstig worden gezien, dan 
in model B, worden aan inspraak ook minder hoge verwachtingen toegekend wat 
de bijdrage betreft tot vermindering van die problemen. Er worden ook minder 
hooggestemde verwachtingen geuit over de verandering van de bestaande situatie 
naar een gewenste. Een studie nu, die effekten van inspraak wil bezien dient deze 
effekten te relateren aan een standaard: is het effekt van inspraak positief te 
duiden vanuit model A of В of uit beide of geen van beide? Anders gesteld: is 
het effekt van inspraak meer positief te duiden uitgaande van de interpretatie 
van legitimiteits- en effektiviteitsproblemen volgens model A, dan wel volgens 
model B? 
Effekten of funkties van inspraak zijn niet louter afhankelijk van een achterlig­
gende demokratie-opvattingen bij de instantie die de inspraak verleent en de 
inspraakresultaten beoordeelt, maar ook van andere voorwaarden. Tussen de 
demokratie-opvatting en voorwaarden is verband gekonstateerd. 
Een voorwaarde is hieronder nader uitgewerkt: representatieve deelname van 
bevolkingskategorieën aan een inspraakprocedure. 
Vanuit model A, dat minder legitimiteits- en effektiviteitsproblemen signaleert, 
wordt sterk gehecht aan het zelfstandig nemen van beslissingen door gekozen 
organen. Inspraak wordt gezien als een aanvulling op die organen. Op het streven 
naar een zo representatief oftewel proportioneel mogelijke deelname van de 
verschillende kategorieën burgers aan een inspraakprocedure, wordt slechts be-
perkt aksent gelegd. Gekozen organen zijn namelijk verantwoordelijk voor beslis-
singen. Inspraakprocedures leveren in dit model geen dwingende volksuitspraak. 
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De gekozen organen wegen de resultaten uit inspraak kwalitatief af (kracht van 
het argument). Getalsverhoudingen en dus meerderheidsuitspraken uit de bevol-
king zijn minder van belang. Invloed van inspraak is derhalve niet gegarandeerd. 
Model A is vaag over de invloedskansen van inspraak maar duidelijker over de 
legitimiteitsfunktie, die gemterpreteerd wordt als aanvaarding van beslissingen. 
Effektiviteitsverhoging hangt hiermee samen: beslissingen zijn kwalitatief beter 
indien ze aanvaard worden. 
Vanuit model B, dat in sterkere mate legitimiteits- en effektiviteitsproblemen 
aanwijst, wordt het bestaan van verantwoordelijke organen niet ontkend. Dit 
model legt evenwel meer aksent op invloed van burgers op beleid, en op leerpro-
cessen als gevolg van deelname, die weer een positieve injektie zijn voor volgende 
participatie. 
Met name ook deelname van kategorieën, die doorgaans ondervertegenwoordigd 
zijn bij participatieprocessen - lagere opleidings- en inkomensniveaus —, wordt 
belangrijk geacht. Kwaliteitsverbetering van beleid houdt in deze opvatting in, 
dat beslissingen, op grond van invloed van burgers, in overeenstemming zouden 
moeten zijn met wat 'de burgers willen'. Omdat aan invloed op beleid een 
grotere betekenis wordt toegekend, is ook een kwalitatieve én kwantitatieve 
weging van inspraakresultaten door gekozen organen van belang. 
Model В geeft niet alleen een andere inhoud aan 'effektiviteit', maar ook aan de 
legitimiteitsfunktie. Het gaat niet louter om aanvaarding van beslissingen, maar 
om een nieuwe legitimiteitsgrondslag voor de politieke demokratie: aanvaarding 
door invloed. In model A wordt invloed en aanvaarding meer onafhankelijk 
gezien. 
De provincie Gelderland gaat, evenals vrijwel alle andere provincies, uit van het 
representatiedemokratiemodel en beschouwt inspraak als een sociale techniek 
tot peiling van meningen. Inspraak wordt geacht bij te dragen tot demokratise-
ring. Alhoewel de provincie zich konformeert aan de visie van de Raad van 
Advies voor de Ruimtelijke Ordening, die stelt dat deelnemers enige invloed op 
beleid mogen verwachten, spreken officiële nota's niet of nauwelijks over in-
vloedsvergroting, maar nadrukkelijk wel over aanvaarding van beleid, vergroting 
van begrip voor te nemen beslissingen en vertrouwen. Demokratisering is in feite 
hier dus niet vergroting van invloed voor burgers op beleid, maar groei in vertrou-
wen. De eerste dimensie is door ons de participatiedemokratiedimensie en de 
tweede de vertrouwensdemokratiedimensie genoemd. Kwaliteitsverbetering van 
beleid wordt mogelijk geacht. Deze impliceert niet voornamelijk verbetering 
door invloed, alhoewel inspraak wordt geacht bij te dragen tot en een aanvulling 
zou moeten zijn op belangenafweging door het vertegenwoordigende orgaan. 
Aanvaarding van beleid zou ook een verbetering zijn, mede omdat daardoor 
tegenspraak in een latere fase van planontwikkeling via bezwaarschriften zou 
verminderen. Door middel van aanvaarding van beleid zouden dus twee vliegen in 
één klap gevangen worden: kwaliteitsverbetering van beleid en demokratisering. 
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Probleemstelling 
De probleemstelling is nu als volgt te omschrijven: welke effekten van inspraak 
kunnen worden gekonstateerd, en hoe kunnen deze worden beoordeeld in het 
licht van een tweetal demokratiemodellen die elk een ander effekt met inspraak 
beogen, die ook elk een andere betekenis toekennen aan het streven naar propor-
tionele gelijkheid in de deelname van bevolkingskategorieën aan een inspraak-
procedure en die elk ook aan andere voorwaarden een eigen gewicht toekennen. 
Omdat de provincie Gelderland bijzondere aandacht krijgt in onze studie, het 
provinciaal bestuur van Gelderland kiest voor de versterking van de representatie-
demokratie dient in het oog gehouden te worden dat de resultaten die we moge-
lijk vinden niet meer zijn dan een tautologie. Het is daarom van belang ook te 
letten op mogelijke knelpunten in beleidsvorming en inspraak die vrijwel onaf-
hankelijk staan van de genoemde demokratiemodellen. In het oog moet namelijk 
worden gehouden dat het omgaan door bestuur met inspraak niet steeds door 
betrokkenen geschiedt met een demokratie-opvatting in het achterhoofd. De 
werkelijkheid is aanzienlijk komplexer. Dit blijkt enigszins uit het feit dat er 
naast inspraak experimenten plaats vonden bij de provincie in horizontale koör-
dinatie van beleid, en in vertikale koördinatie van beleid tussen de provincie en 
rijksinstanties enerzijds en tussen de provincie en gemeenten anderzijds. In verge-
lijking met de periode voor 1972 was ook nieuw dat Provinciale Staten eerder bij 
de keuzen tijdens de planontwikkeling betrokken zouden worden. Een vierde 
ontwikkeling die zich voordeed in de periode 1972-1978 was dat in allerlei 
wetten en wetsontwerpen nieuwe taken aan de provincies zijn toegedacht en in 
de diskussie over een herziening van de Wet op de Ruimtelijke Ordening gepleit 
is voor een grotere verbindendheid van streekplannen als middel om gemeentelij-
ke bestemmingsplannen aan te toetsen. Inspraakprocedures vonden derhalve 
plaats in een Veld in beweging'. De demokratiemodellen dienen in dit verband 
voornamelijk als een blauwdruk om de betekenis van inspraak te herkennen, dus 
als een hulpmiddel. 
Participatiebevordering, ongelijkheid in deelname en vertekening van resultaten 
Om een antwoord op de probleemstelling te geven is vervolgens nagegaan op 
welke wijze burgers van planontwikkeling op de hoogte te brengen zijn en tot 
deelname te motiveren. Er blijkt een groot aantal middelen te bestaan om parti-
cipatie te bevorderen. Sommige instrumenten leiden er evenwel toe dat deelname 
selektief wordt, zodat burgers die doorgaans toch al minder van vormen van 
politieke participatie gebruik maken, ondervertegenwoordigd blijven, zoals per-
sonen met een lager opleidingsniveau. Instrumenten zijn in het algemeen zodanig 
te gebruiken dat deelname, naar verschillende kenmerken bezien, meer evenredig 
wordt. De sterke maatschappelijke verankering van faktoren die onevenredigheid 
bewerkstelligen, alsmede het feit dat de werking van participatiebevorderende 
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instrumenten niet volledig onder kontrole te houden is, doet verwachten dat 
evenredigheid niet of niet eenvoudig te bereiken is. De resultaten van ons onder-
zoek tonen aan, dat aan evenredigheid als doelstelling aanvankelijk door de 
provincie niet alle potentieel nuttige instrumenten zijn gekoppeld. Naderhand 
zijn pogingen gedaan hierin verbetering te brengen, zij het met beperkt sukses. 
Dit geldt ook voor andere provincies. 
Andere resultaten uit onze studie wijzen erop dat het naarstig streven naar en 
voortdurend niet bereiken van de gewenste effekten van die instrumenten nau-
welijks frustrerend is. Ook al is de deelname niet geheel evenredig, de meerder-
heidsuitkomsten die resulteren uit diskussie blijken althans in Midden-Gelderland 
toch dezelfde te zijn als bij een meer representatieve deelname. Ook andere 
onderzoeksresultaten versterken de konklusie dat de belangenteorie van het poli-
tiek gedrag in dit geval slechts beperkt opgaat; positionele kenmerken - zoals 
opleidingsniveau — hingen niet zodanig sterk samen met oriëntaties ten aanzien 
van ruimtelijke ontwikkelingen op streekplanniveau, dat de inspraakresultaten 
een zodanige vertekening ondergingen dat op grond hiervan van 'meritokratische 
participatie' gesproken kan worden. Voor een in het representatiedemokratie-
model 'ingebouwde' relativering van inspraak, in die zin dat vertegenwoordigen-
de organen een korrektie zouden zijn op — door selektieve deelname verteken-
de — inspraakresultaten, blijken geen redenen aanwezig. Het representatiedemo-
kratiemodel blijkt konservatief in zoverre het reeds op voorhand het bestaan en 
zinvol funktioneren van vertegenwoordigende organen, louter door hun aanwe-
zigheid wil rechtvaardigen, en de inspraak reeds op voorhand wil relativeren. Dit 
is merkwaardig omdat inspraak mede nodig blijkt omdat die organen niet opti-
maal funktioneren. Dit model vindt ten onrechte deels zijn pendant in de prak-
tijk van het funktioneren van organen. Zonder dat de inspraakresultaten ook 
maar op hun kwalitatieve en kwantitatieve mérites zijn beoordeeld, maar louter 
op formele gronden worden resultaten wel genegeerd. Soms zelfs hebben resulta-
ten in vertegenwoordigende organen in het geheel geen aandacht gehad. Soms 
ook zijn ze als steun gebruikt al naar gelang het zo uitkwam ('selektieve rekrute-
ring van steun'). 
Effekten van inspraak 
Uit de analyse van teksten, het besluitvormingsproces en de meningen van bij het 
besluitvormings- en participatieproces Midden-Gelderland en Veluwe betrokke-
nen blijkt dat door inspraak geen ingrijpende verschuivingen in de invloeds- of 
machtsverhoudingen zijn ontstaan. Door interventie van de rijksoverheid, mede 
op grond van de — aanvankelijk nog niet eens gepubliceerde en na publikatie nog 
ter diskussie staande — Verstedelijkingsnota, is de beleidsruimte van het provin-
ciaal bestuur feitelijk gering geweest. De meerderheidsuitkomst uit inspraak kon 
niet gehonoreerd worden. De gronden waarop dit geschied is, tonen dat van 
aantasting van de demokratie sprake is (ontdemokratisering), waarmee ook Pro-
433 
vinciale Staten ontevreden waren. Door de beperkte beleidsruimte en het gedrag 
van frakties bij meerdere procedures kan inspraak ook slechts beperkt een aan-
vulling zijn op de representatieve demokratie, dat wil zeggen het funktioneren 
van Provinciale Staten. Anderzijds blijkt toch opvallend dat een meerderheid van 
de ondervraagde deelnemers de invloed van inspraak gering acht, een meerder-
heid de invloed toch niet onvoldoende acht, een meerderheid ook kon instem-
men met de genomen besluiten, en ook een meerderheid meent dat toch 
minstens van enige demokratisering sprake is. Er lijkt sprake van meer 'winst' 
voor de vertrouwens- dan voor de participatiedemokratie. Omdat burgers wel 
vanuit de overheid invloed is aangepraat, een invloed die er niet was, en ontde-
mokratiseringstendenties zijn gesignaleerd die een meerderheid van participanten 
ontgaan is, kan een vraagteken gezet worden bij de Vinst' voor de vertrouwens-
demokratie. Inspraak blijkt als bliksemafleider te fungeren voor centralistische 
tendenties in het gedrag van rijksinstanties; of dit een bedoelde of onbedoelde 
funktie is blijft hier buiten beschouwing. Burgers mogen dus meer meepraten 
over minder 'zaken'. Inspraak blijkt dus geenszins een tegenwicht te bieden tegen 
centralistische tendenties zoals wel verondersteld is. 
Voor zover deelnemers zaken signaleren die als minder juist worden beoordeeld, 
blijken deze weinig kans te maken op de agenda van provinciaal bestuur te 
komen. Indien deelnemers en provincie in solidariteit ontdemokratiseringsten-
denties van de rijksoverheid signaleren blijkt het gewenste resultaat, ook door 
het optreden (of niet-optreden) van de Tweede Kamer (frakties), achterwege te 
blijven. Ook op langere termijn is dit resultaat uitgebleven. Bij participatiebeleid, 
een beleidsterrein waarop provinciaal bestuur autonoom kan opereren, blijkt 
sprake van een ontwikkeling van een zodanige beheersingstechnologie, dat het 
provinciaal bestuur ten dele de voorwaarden voor inspraak blijkt te scheppen 
waarin ze toch nog enige — zij het door rijksinstanties omkaderde — beleidskeu-
zevrijheid bij streekplankeuzen overhoudt. 
De Middengelderse procedure laat verder zien dat de uitspraak 'wie betaalt, 
bepaalt' niet irreëel is. Wie mede betaalt (het rijk) blijkt de provinciale keuze 
duidelijk meer te beïnvloeden dan wie niet rechtstreeks betaalt (de bevolking). 
Niet de waardenoriëntaties van de deelnemers, die representatief waren voor die 
van de bevolking, hebben de doorslag gegeven maar 'de centen' (lokatiesubsidies, 
etc). De grote invloed van rijksvisie op dubieuze gronden blijkt zich bij meerdere 
procedures voor te doen. Het notabeleid van de rijksoverheid, het feit dat de 
provincie op financieel gebied zeer sterk afhankelijk is van rijksoverheid alsmede 
het experiment op het terrein van de vertikale koördinatie van beleid tussen rijk 
en provincie, blijken een barrière voor optimale inspraak op provinciaal niveau. 
Inspraak als sociale techniek om meningen te peilen voldoet. Doordat slechts een 
minderheid van deelnemers als doelstelling het verkrijgen van invloed heeft en 
een deel genoegen neemt met andere 'baten' (informatie krijgen, receptiefunktie 
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van inspraakavonden, enz.) zijn deelnemers in meerderheid op korte termijn niet 
ontevreden. Ons onderzoek en dat van anderen geeft indikaties dat met het 
stijgen van het opleidingsniveau en het vaker deelnemen van burgers aan proce-
dures het aantal deelnemers dat meer gespitst zal raken op de beleidsinhoudelijke 
resultaten, zal toenemen. 
Inspraak leidt zeker tot vermaatschappelijking van beleid; er is sprake van een 
vermeerderde betrokkenheid. De resultaten zijn meer van betekenis geweest in 
de fase van beleidsvoorbereiding door het dagelijks bestuur dan bij het nemen 
van beslissingen. Van een bijdrage aan de kwaliteitsverbetering van beleid is 
vooral sprake geweest voor zover beslissingen aanvaard zijn. Hiermee hangt sa-
men dat de positie van Gedeputeerde Staten ten opzichte van Provinciale Staten 
is versterkt. Ongeveer tweederde van de deelnemers is ook die mening toegedaan. 
Voor Provinciale Staten als vertegenwoordigend orgaan was de druk op het werk 
reeds jaren terug aanzienlijk. Door de inspraak komt daar de noodzaak tot een 
extra zorgvuldige afweging van belangen, en motivering van beslissingen boven-
op. De Staten blijken hiermee grote moeite te hebben. Inspraak was bedoeld om 
als aanvulling op het werk van vertegenwoordigende organen te fungeren, maar 
blijkt die funktie nauwelijks te vervullen. Politieke verantwoordelijkheid wordt 
geproblematiseerd, omdat frakties zonder (juiste) motiveringen inspraakresulta-
ten naar zich toehalen (steun) dan wel afstoten. Dit blijkt negatief gewaardeerd 
te worden door een aantal deelnemers. Volgens slechts een minderheid van parti-
cipanten is het vertrouwen in politieke partijen toegenomen. Door de problema-
tisering van politieke verantwoordelijkheid, de beheersingstechnologie en de ont-
demokratiseringstendenties staan inspraak, politiek en bestuur geenszins in een 
optimale verhouding tot elkaar. De konklusie dat de legitimiteit van politieke 
systemen voorlopig nog in het geding is, is niet alleen gebaseerd op de Gelderse 
procedures, maar ook op vele andere. 
Uit het vorenstaande blijkt dat vanuit het representatiedemokratiemodel plus- en 
minpunten zijn te signaleren, maar ook dat de effekten vanuit dit model positie-
ver zijn te beoordelen dan vanuit het participatiedemokratiemodel. Mede omdat 
inspraakprocedures niet bij de uitvoering van beleid of bij een evaluatie van de 
beleidsbeslissing zijn voorzien en zelfs in het geheel niet in de fase van beleids-
voorbereiding en beslissing wettelijk zijn geregeld, is geen sprake van een grote 
maar slechts van een beperkte partiële politieke vernieuwing. Die vernieuwing 
kan slechts tijdelijk zijn, ook al vindt in veel provincies een verbreding van 
inspraak naar andere beleidsterreinen, dan ruimtelijk beleid in strikte zin, plaats. 
De betekenis van inspraakprocedures op de langere termijn is nog niet geheel te 
traceren. In de periode 1971-1978 heeft inspraak ('externe demokratisering') 
onbedoeld wel een versterkend effekt op organisatie-ontwikkeling en interne 
demokratisering binnen het provinciaal apparaat gehad. Interne demokratisering 
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is te zien als voorwaarde voor externe, maar externe kan ook weer interne 
stimuleren. Door een dergelijke ontwikkeling kan op den duur meer van inspraak 
verwacht worden. Een dergelijke positieve spiraalwerking is ook te veronderstel-
len aan de kant van burgers. Vorming is een voorwaarde voor participatie die niet 
bij iedereen vervuld lijkt. Inspraak kan op korte termijn, door beperkt zicht op 
problemen, ook slechts een beperkte bijdrage leveren aan doelstellingen als de-
mokratisering en rationalisering van beleid. Door steeds maar weer inspraakpro-
cedures te starten kunnen leereffekten optreden en doelstellingen meer gereali-
seerd worden ('paradox van de participatie). Zoals aangegeven kan een negatieve 
spiraalwerking ook optreden aan de zijde van bestuur en de provinciale organisa-
tie, doordat een toename van openheid en bereidheid inspraak te verlenen ge-
paard gaat met beheersing van procedures en het niet optimaliseren van politieke 
verantwoordelijkheid. Een dilemma is dat zowel aanwijzingen voor een positieve 
als voor een negatieve spiraalwerking bij bestuur en de provinciale organisatie 
zijn verkregen. De aanwijzingen voor dit laatste zijn markant, veelsoortig en 
omvangrijk. Zowel bij bestuurders als ambtenaren van verschillende overheids-
niveaus blijken knelpunten te vinden: zaken worden in de doofpot gestopt, 
spelregels die door een overheid zelf geformuleerd zijn worden overtreden, etc. 
In procedures is te veel rekening gehouden met het principe van 'inspraak ver-
leent door en voor bestuur' en te weinig met het principe 'inspraak verleent door 
bestuur en voor burgers en bestuur'. Participatieprocedures volgens het represen-
tatiedemokratiemodel dienen derhalve meer in de richting van de participatie-
demokratiemodel gebogen te worden, hetgeen niet wil zeggen dat de participatie-
demokratie een volledig realiseerbaar ideaal zou zijn. Als er bovendien geen 
nieuwe politiek-bestuurlijke ethiek komt, ontstaat het gevaar dat het wellicht 
belangrijkste effekt van inspraak, legitimatie voor overheidshandelen, slechts 
schijnlegitimatie is geweest. 
Bij de streekplanontwikkeling Midden-Gelderland is van enige schijnlegUimering 
van beleid sprake geweest. Deelnemers aan de inspraakprocedure hebben de 
ontdemokratisering niet onderkend. In de tweede plaats is aan deelnemers wel 
voorgehouden dat van invloed op onderdelen van de beleidskeuzen sprake was, 
terwijl die er in feite niet geweest is. Ook dit is door deelnemers niet onderkend. 
De inspraakprocedure en de procedure van terugkoppeling van beslissingen naar 
deelnemers zijn technieken gebleken om de bevolking te manipuleren, indien on-
der manipulatie verstaan wordt het beïnvloeden van opvattingen van burgers door 
een provinciaal bestuur zonder dat burgers zich daarvan bewust zijn. In enkele ge-
vallen is gekonstateerd dat vooraf bewust gepoogd is die opvattingen te beïnvloe-
den om steun te krijgen op een later moment voor bestuurlijke opvattingen, zonder 
invloed aan de bevolking te hoeven toestaan. Inspraakprocedures blijken in veel 
gevallen tot effekt te hebben dat massaloyaliteit verkregen wordt zonder dat aan 
de bestaande machtsverhoudingen iets verandert. 
Inspraak vermindert tegenspraak niet, maar dit houdt geen aantasting van de 
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legitimiteit in. Het aantal bezwaarschriften blijkt in Gelderland en elders welis-
waar toe te nemen, maar er zijn geen aanwijzingen dat van een inspraakprocedu-
re en niet-honorering van inspraakresultaten een belangrijke aktiverende werking 
zou uitgaan op indiening van bezwaarschriften en de aard (inhoud) van bezwaar-
schriften. 
Er wordt wel verondersteld dat inspraak die massaloyaliteit genereert uiteindelijk 
niet alleen leidt tot versterking van de positie van een beleidsvoorbereidende 
instantie ten opzichte van een beleidsbeslissende instantie maar ook tot een 
versterking van een overheidsinstantie als zodanig ten opzichte van andere over-
heden. Deze veronderstelling wordt bevestigd in het onderzoek. Naast een posi-
tieversterking van provincies via het toedelen van nieuwe taken en het toekennen 
van extra gewicht aan bestaande taken in wetten en wetsontwerpen, hebben 
vertikale koördinatie van beleid tussen provincie en rijksinstanties en inspraak 
ertoe bijgedragen dat de positie van gewesten en gemeenten is verzwakt. 
Die positieversterking is van belang omdat het vanuit ruimtelijke ordeningsoptiek 
nodig werd geacht de stuurkapaciteit te vergroten, dat wil zeggen meer richting 
te geven aan feitelijke ruimtelijke ontwikkelingen opdat deze in overeenstem-
ming zijn met doelstellingen. Mede om deze reden zijn althans Gelderse streek-
plannen gedetailleerder geworden, in vergelijking met vroegere plannen. Dit meer 
detaillistische karakter is op zich geen voldoende voorwaarde om de stuurkapaci-
teit te vergroten. Omdat de provincie niet zelf rechtstreeks een streekplan uit-
voert, de provincie over een beperkt instrumentarium beschikt, maar vele ge-
meenten in feite in hun territoir voor een konkrete invulling zorgen, moet toe-
name in stuurkapaciteit opgevat worden als een versterking van de provinciale 
kontrole op het gedrag van gemeentelijke overheden. Omdat de Wet op de Ruim-
telijke Ordening het streekplan niet dwingend oplegt aan gemeenten kan algeme-
ne steun van de bevolking voor een streekplan toch in feite tot konsekwentie 
hebben dat een streekplan een aanzienlijke imperatieve betekenis heeft. Het 
provinciaal bestuur is zich hiervan zeer bewust, wat ertoe leidt dat tijdens een 
planontwikkelingsproces genomen beslissingen waarvoor in sterke mate steun is 
verkregen, niet eerst beleidsstatus krijgen na vaststelling van het streekplan maar 
met onmiddellijke ingang. Terwijl door sommigen juist verwacht wordt dat in-
spraak vertragend op beleidskeuzen inwerkt, wordt hier dus aangegeven dat in-
spraak in feite ook versnellend kan werken. Een overheid die aan procesplanning 
doet en te maken heeft met een beleidsterrein waarop bij de bevolking soms 
nogal wat gevoeligheden liggen, heeft behoefte aan 'snelle' legitimatie, tijdige 
signalering van frikties in beleid en situering van gepassioneerde minderheden. 
Voorlopig lijkt het erop dat die stuurkapaciteit door inspraak niet vermindert, 
eerder vergroot wordt. In hoeverre die stuurkapaciteit ook daadwerkelijk mede 
door inspraak vergroot zal zijn en de positie van de provincie versterkt, kan eerst 
over enige tijd definitief worden vastgesteld, namelijk na uitvoering van het 
streekplan. 
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Een opvallend gegeven van de positieversterking van de provincie is dat inspraak 
en meer in het algemeen de streekplanontwikkeling ertoe heeft bijgedragen dat 
een gewest uit elkaar is gevallen, dat juist voordien op uitgebreide wijze een 
ontwikkelingsprogramma had ontwikkeld. 
Uit het onderzoek zijn verder indikaties verkregen dat deze positieversterking 
niet tot de provincie Gelderland beperkt is. In het algemeen kan worden gesteld: 
participatieprocessen dragen bij tot vergroting van de kontrole van bestuur over 
de omgeving. Hieruit kan niet worden gekonkludeerd dat de uitspraak, welke in 
mei 1968 op een Parijse muur was geschilderd, namelijk 'je participe, tu 
participes, nous participons ... ils profitent', opgaat. Inspraak wordt niet door 
deelnemers gezien als een 'societas leonina', dus niet als een kontrakt waarvan 
het voordeel eenzijdig aan een van 'de partijen', overheid of burgers, toevalt. Als 
evenwel gesteld wordt 'waar er twee ruilen, moet er een huilen' zijn het de 
deelnemers uit de bevolking die moeten huilen; de opvattingen van deelnemers 
zelf geven hiervoor aanwijzingen. 
Inspraakprocedures fungeren niet als positie- of gezagsversterker in zoverre pro-
cedures niet kreatie van kritiek met zich brengen, die vervolgens overwonnen 
wordt. Machiavelli stelde weliswaar dat sprake is van versterkt gezag indien 'een 
heerser' kritiek weet te overwinnen, en dat als die kritiek niet bestaat een heerser 
die zelf dient te (laten) kreëren, maar voor een bewust oproepen van kritiek bij 
procedures op provinciaal niveau zijn geen aanwijzingen gevonden. Dit lag ook 
niet voor de hand omdat op ruimtelijke ontwikkelingen toch al kritiek bestond; 
inspraakverlening is juist mede een gevolg van die kritiek. 
Van de veronderstelling kan worden uitgegaan dat gezag en prestige van bestuur-
ders enigszins samenhangen. Het prestige van bestuurders lijkt door inspraak 
versterkt te worden, in zoverre er bij deelnemers begrip ontstaat voor bestuur in 
moeilijke tijden en verdeeldheid van meningen. Het onderzoek toont op dit en 
op andere punten dat er een duidelijke relatie is tussen de voorwaarden die 
bestuur voor inspraak schept, de uitkomst en het effekt voor bestuur. Inspraak-
procedures blijken een middel tot verdeel en heers, die bij deelnemers zelf de 
roep om krachtig bestuur oproepen. Dit wordt ook door bestuurders wel onder-
kend. Uit de studie blijkt niet dat bestuurders rechtstreeks en bewust op een 
verdeel en heers aansturen. 
Een aantal effekten geordend 
Daarnaast treden nog andere effekten op. In de navolgende opsomming zijn een 
aantal effekten van zowel inspraakprocedures als inspraakresultaten geordend 
naar kategorieën waarvoor een effekt voornamelijk van betekenis is. De opsom-
ming wordt hier gegeven omdat deze aantoont dat een aantal volgens de litera-
tuur verwachte effekten optreden maar ook niet-venvachte. In het algemeen 
komt naar voren dat inspraak als faktor bij de ontwikkeling van beleid een 
duidelijke rol is gaan spelen. 
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Op grond van vooral de inspraak bij de totstandkoming van de streekplannen 
Midden-Gelderland en de Veluwe komen de volgende effekten naar voren: 
— voor de beleidsvoorbereidende instantie 
(1) inspraak als 'try-out'-mechanisme: alternatieve beleidsrichtingen worden ge-
test ('proefballonnen'), waardoor gezagsdragers pro- en kontra-argumenten kun-
nen verzamelen voor eigen voorkeuren en latere diskussie in vertegenwoordi-
gende organen; 
(2) inspraak als middel tot mobilisering van (exteme) deskundigen uit de bevol-
king en rem op personeelsuitbreiding ('deskundigen die worden ingehuurd zijn 
duur, via inspraak krijg je hun mening vrijwel gratis'); 
(3) inspraak als agendabepalingsmechanisme: onderwerpen komen bij een over-
heid, in casu Gedeputeerde Staten, op de agenda, die er anders niet op zouden 
komen; 
(4) inspraak als kontra-expertise of onzekerheidsreduktie (redenering: bestuur 
heeft een visie op de gewenste ontwikkeling van een gebied, kent niet alle gege-
vens die eigenlijk voor een goede oordeelsvorming van belang zijn, maar door 
inspraak 'hoort men het ook eens van een ander'); 
(5) inspraak als stimulator tot het opnieuw kritisch evalueren van andere, meer 
traditionele, inspraakprocedures op andere beleidsterreinen (achterhaalde proce-
dures opnieuw bezien); 
(6) inspraak als stimulator tot herevaluatie van niet-inspraakgerichte openbaar-
heid en voorlichtingsprocedures; 
(7) inspraak bij streekplanontwikkeling als voorbeeld voor de opzet van procedu-
res op ander beleidsterrein; 
— voor de relatie van de beleidsvoorbereidende instantie tot andere (semi-)over-
heden 
(8) inspraak als veroorzaker van het ook vroegtijdig stelling nemen van andere 
partijen, zoals gemeenten, die vrezen dat de bevolkingsinspraak voorgetrokken 
wordt; 
(9) inspraak als gedragsregulator: inspraak wordt een middel, naast andere, om 
het gedrag van bij voorbeeld lagere overheden te beïnvloeden (bijvoorbeeld: nota 
wordt nog niet in ontvangst genomen, want er zijn afspraken met 'de' bevolking 
dat....; het gaat hier om inspraak als alibi); 
(10) tot detailkritiek verengde participatie: de hoofdlijnen van beleid liggen vast 
doordat een rijksoverheid weinig ruimte aan een provincie toestaat om beslis-
singen zelfstandig te nemen; door deelname aan inspraak treedt dit duidelijker 
aan het daglicht; 
(11) inspraak als taakvemieuwer van organisaties die leden aan enig taakverlies; 
— voor de relatie van de beleidsvoorbereidende tot de beslissende instantie 
(12) inspraak als agendabepalingsmechanisme (zie (3)); 
(13) inspraak als middel tot versterking van de overtuigingskracht van beleids-
voorstellen van Gedeputeerde Staten ten opzichte van Provinciale Staten, en 
daarmee een middel tot versterking van de positie van Gedeputeerde Staten (zie 
ook (1) t/m (7));. 
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- voor de beslissende instantie 
(13) inspraak als agendabepalingsmechanisme (zie (3)); 
(14) inspraak als schepper van een rolkonflikt voor politieke frakties doordat 
fraktieleden voor het probleem staan de eigen verantwoordelijkheid en overtui-
ging af te wegen tegen de visies uit de inspraak en tegen de visies van de eigen 
achterban; 
- voor de politieke partijen 
(15) inspraak als opheffer van het monopolie van politieke partijen tot belangen-
en voorkeurenartikulatie; partijen krijgen een konkurrent; 
- voor de ambtelijke organisatie 
(16) inspraak als veroorzaker van personeelsuitbreiding en kapaciteitsuitbreiding 
ter bewaking van de grensovergang overheid-omgeving (signalering van knelpun-
ten in de inspraakprocedure; verwerking en wijze van presentatie van inspraakre-
sultaten aan bestuur, etc); 
(17) inspraak als externe stimulator van werkzaamheden van overheidsdiensten 
(druk op de ketel: tijdig gereed komen van nota's, aktualisering of korrektie van 
informatie; indikking van nota's tot ook voor bestuur essentiële zaken); 
(18) inspraak als faktor die mede veranderingen bewerkstelligt in de manier van 
werken in segmenten van een overheidsorganisatie: van hiërarchische verhoudin-
gen naar open samenwerkingsverbanden die meer ruimte geven aan het kreatief 
zoeken naar oplossingen van problemen; 
(19) inspraak als faktor die extemalisering van de taakuitoefening van ambtena-
ren vereist (meer optreden in het openbaar) en daarmee een taakverzwaring 
oproept; 
(20) inspraak als veroorzaker van rolkon flikten voor ambtenaren (als burger en 
als ambtenaar heeft men een mening, die tijdens inspraakbijeenkomsten gevraagd 
wordt, maar die men soms wel en soms niet kan geven, omdat het bestuur nog 
niet gekozen heeft); 
(21) inspraak als differentiator van de beroepsrol van planologen (planologen 
treden als burger of pleitplanoloog in het strijdperk tegen overheidsplanologen); 
(22) inspraak als middel om de positie van 'zachte' (sociale) disciplines tegenover 
meer 'harde' (technische) disciplines binnen het ambtelijk apparaat te versterken; 
- voor de bevolking en/of voor participanten aan inspraakprocessen 
(23) roulerende deelname: de deelname aan opeenvolgende procedures is wisse-
lend doordat niet steeds dezelfde personen deelnemen; 
(24) inspraak als bevordering van het zicht voor burgers op de bewegwijzering 
naar overheidsinstanties; 
(25) inspraak als pseudo-participatie: burgers hebben op enkele punten het ge-
voel gekregen invloed gehad te hebben, waar die niet bestond. Dat die invloed op 
enkele punten door het provinciaal bestuur is aangegeven, terwijl die niet be-
stond is door participanten niet onderkend. 
Inspraakprocedures vervullen ook funkties voor burgers die voor de hand liggen. 
Zo vervult inspraak een receptiefunktie: het is een mogelijkheid om kontakten 
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met medeburgers te leggen en/ofte versterken. Inspraak komt ook tegemoet aan 
de behoefte aan sociaal inzicht, doordat deelnemers zicht krijgen op de proble-
men in de streek, de 'kuituur', en dergelijke. Een variant hierop is de funktie 
'inspraak als veiligheidsgarantie voor de gewone man'. In het kader van inspraak 
verschijnende brochures komen tegemoet aan de behoefte van sommigen om 
zekerheden te krijgen. 
Bij inspraak doet zich ook een nieuwheidseffekt voor, doordat sprake is van een 
eenmalige deelname vanuit het motief om te zien wat inspraak eigenlijk voor-
stelt. 
Een aantal effekten die wel verwacht zijn door sommigen blijken zich niet voor 
te doen. Er blijkt geen sprake van: 
(1) een tovenaarsleerlingeffekt. Inspraakprocedures tonen niet aan dat de over-
heid zodanig zwakke voorwaarden voor inspraak schept dat de overheid zich 
vertilt aan een procedure en zichzelf ontluistert. 
(2) inspraak als vertrager van besluitvorming. Inspraakprocedures kunnen in de-
zelfde periode plaats vinden die toch reeds ingevolge overleg tussen het provin-
ciaal bestuur en gemeenten beschikbaar is. 
(3) inspraak als pre ventief waarschuwingssysteem. Een inspraakprocedure geeft 
ongetwijfeld zicht op de gepassioneerdheid waarmee bevolkingskategorieën visies 
aanhangen en uitdragen, maar ten aanzien van de gewenste ontwikkeling van een 
streek blijkt die gepassioneerdheid bij velen toch beperkt. Inspraakprocedures 
zijn een sociale techniek om meningen te signaleren; de term 'alarmeringssys-
teem' is te zwaar. 
(4) inspraak als generator van kortzichtigheid, eenzijdige belangenoriëntatie en 
konservatisme. Er zijn zowel aanwijzingen dat dit effekt in enige mate optreedt, 
als dat dit niet het geval is. In elk geval zijn er ook manco's in de belangenafwe-
ging door vertegenwoordigende organen. 
(5) inspraak als veroorzaker van 'goodwill' voor politieke partijen en frakties. 
Partijen krijgen van een aantal deelnemers het verwijt met inspraakresultaten te 
marchanderen. De verwachting dat dit tot aanzienlijke kritiek van deelnemers op 
frakties leidt wordt echter ook niet bewaarheid. Een meerderheid van deelne-
mers blijkt niet op de hoogte met het feitelijk gedrag van frakties. 
(6) inspraak als veroorzaker van 'kompromisvorming in openbaarheid' door poli-
tieke frakties. De kompromisvorming blijft in een aantal gevallen achter de scher-
men plaats vinden. 
(7) inspraak als rekruteringsmechanisme voor politieke partijen. Het aantal deel-
nemers dat zich door deelname zodanig bewijst dat politieke partijen er een 
aanleiding in zien hen als kandidaat op kieslijsten op te voeren blijkt gering. 
(8) inspraak als anti-frustratietechniek. De wijze waarop Gedeputeerde en Pro-
vinciale Staten met inspraakprocedures en resultaten omspringen leidt tot kritiek 
bij deelnemen en soms tot kon flikten. 
(9) inspraak als konfliktverplaatsingsmechanisme. Voor de stelling dat een over-
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heid interne konflikten naar de omgeving van een organisatie verplaatst om intern 
orde op zaken te stellen zijn geen aanwijzingen verkregen. 
(10) inspraak als antwoord op het verschijnsel aktiegroepen. Alhoewel een aantal 
leden van aktiegroepen positief staat tegenover de inspraakprocedures blijven 
aktiegroepen bestaan. Een — overigens beperkt — aantal deelnemers komt door 
de diskussie tijdens een procedure en/of de wijze waarop bestuur met de resulta-
ten omspringt juist tot toetreding tot aktiegroepen. Inspraak is dus geen manier 
om aktiegroepen van de straat te houden en aktiegroepen tot het zichzelf ophef-
fen te dwingen. 
Konklusie 
Streekplannen zijn geworden tot treinen, die meerdere stations aandoen, waarbij 
de wissels en de seinen meer en meer door het publiek worden bediend. Dit 
neemt niet weg dat inspraak hier en daar nog een 'aanhangsel' is aan streekplan-
ontwikkeling. 
Er wordt wel gesteld dat inspraak eerst een uitvinding van betekenis is als het 
leidt tot een grotere invloed van 'de bevolking' op beleidsbeslissingen, en slechts 
van een nieuwe demokratisch ritueel als dit niet het geval. Deze opvatting gaat 
ervan uit dat inspraak vooral van betekenis zou moeten zijn als (partieel) ver-
nieuwend element in de politieke demokratie. Toetsing van de onderzoeksresul-
taten aan dit uitgangspunt resulteert in de konklusie dat inspraak op de korte 
termijn een beperkte betekenis heeft maar in de hoofden van burgers geen be-
perkte (men signaleert demokratisering). Indien de stuurkapaciteit van de provin-
cie door inspraak toeneemt, is dit evenwel duidelijk wel als vernieuwing te zien, 
zij het dat dit ingaat tegen de roep om behoud van stuurmogelijkheden op lo-
kaal niveau. 
Inspraakprocedures zijn nog in te geringe mate een antwoord gebleken op de 
legitimiteits- en effektiviteitsproblemen die overheden op het eind van de '60-er 
en in het begin van de '70-er jaren noopten inspraakprocedures toe te staan. 
Omdat het de overheden zelf zijn geweest die om het hardst riepen dat zij de 
voorwaarden voor inspraak konden scheppen, zijn het diezelfde overheden die 
zich thans genoopt kunnen achten betere kondities voor inspraak te scheppen. 
Inspraakprocedures lopen het risiko te verworden tot een nieuwe vorm van 
politiek eunuchisme oftewel tot een akklamatietechniek (instemmingsprocedu-
re). De oude vorm van eunuchisme was dat heersers zich omringden met advi-
seurs van wie weinig poUtiek gevaar was te duchten. 
Het laten bestaan van dergelijke procedures, die wel leiden tot massaloyaliteit 
maar de machtsverhoudingen onaangetast laten, kan op den duur er toe bijdra-
gen dat burgers zich van door een overheid aangeboden inspraak afwenden en 
harde aktiemiddelen gaan hanteren. 
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Politieke partijen hebben de monopolitiepositie om voorkeuren en belangen van 
burgers te artikuleren moeten prijs geven. Zij zullen zich meer dan thans in de 
vertegenwoordigende organen moeten richten op een evenwichtige afweging van 
voorkeuren en belangen, onder andere op het terrein van de ruimtelijke orde-
ning, en de zorgvuldigheid van procedures in acht moeten nemen en bewaken. 
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The speech—making authorities summary 
Since the beginning of the 1960s a great many radical proposals have been made 
to arrive at political innovation. The successive governments, however, did not 
draw up a kind of Delta plan for this innovation in spite of the fact that it was 
widely considered to be desirable. As a result of this the desired innovation failed 
to be achieved; moreover, as a number of innovation proposals implied the 
necessity of an improved functioning of the representative political bodies it 
turned out that it was those bodies themselves that prevented the proposals from 
being realized. Partly on account of this experience suggestions have been made 
to moderate the innovation proposals, and it is thought likely that citizen 
participation in government policy will lead to at any rate partial political inno-
vation. Changes in the structure and functioning of the government could be 
brought about as unintended side effects of citizen participation. 
Political innovation was apparently felt to be highly necessary. Of late years 
provinces and other political systems have been increasingly confronted with 
all kinds of problems, especially as far as environmental planning is concerned. 
In system analytical terminology these difficulties are called problems as to 
legitimacy and effectiveness respectively. The latter means that the authorities 
are not always able to overcome the difficulties they are faced with. The former 
implies that the decisions taken are not always accepted by the members of 
the system. 
On the one hand there was often criticism on the neglect of certain aspects in 
the process of arriving at decisions on environmental issues, on the other hand 
there were objections against the actual preparation of those decisions (for 
instance the question which persons should be involved). Such problems with 
regard to the functioning of political systems, problems which originally caused 
the widespread concern for political innovation, proved still to be there in 1978. 
A legitimacy crisis has already been noticed by a number of experts and according 
to them the instability of the Dutch political system is likely to increase in the 
future. As a result of this those who have evaluated the partly realized innovation 
have urged for more. Their evaluations, however, are not entirely satisfactory as 
hardly any attention was paid to citizen participation (chapter two). Our study 
tries to fill up this void by tracing the effects of citizen participation and by 
subsequently investigating if there is any relation between these effects and the 
causes of the call for participation. 
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Models of democracy 
It is true that one of the attendant aims of citizen participation is the strenghening 
of the legitimacy of government policy and the increasing of the effectiveness, 
but yet a considerable variety of emphasis is possible (chapter three). Among 
those who think positively about citizen participation there appear to be two 
groups with diametrically opposed views, viz. the representative democracy 
model (A) and the participation democracy model (B). In either model partici­
pation has a different meaning, depending on the existing or desired degree of 
democratization in politics. The problems of legitimacy and effectiveness appear 
to be considered less serious in model A than in В and consequently the contri­
bution of citizen participation towards the diminution of those problems is 
regarded as less important. Those who adhere to model A have also less high-
pitched expectations as to the possibility of changing the present situation. A 
study that intends to trace the effects of citizen participation has to relate 
these effects to a certain standard: can the effect of participation be interpreted 
positively from either model A or В or from neither of the two? 
Effects or functions of citizen participation are not merely dependent on ideas 
of democracy, on the part of the authorities that grant participation and criticize 
its results, but on other conditions as well. It has been found that there is a 
connection between the idea of democracy and the conditions. 
One of these conditions, viz. representative participation of the various strata 
of society in a participation procedure, has been worked out extensively below. 
In model A, which recognizes fewer problems of legitimacy and effectiveness, 
great importance is attached to the taking of independent decisions by elected 
bodies. Citizen participation is considered to be a complementation of those 
bodies. Comparatively little emphasis is put on the striving for a representative 
participation of the various groups of citizens in a participation procedure. The 
fact is that elected bodies are responsible for the decisions taken. In this model 
participation procedures do not mean a kind of referendum. The elected bodies 
weigh the effects of citizen participation qualitatively. Majority-verdicts are of 
minor importance and therefore the influence of citizen participation is by no 
means guaranteed. 
Model A is vague about the possibility to influence matters by means of partici­
pation, but more explicit as to the legitimacy function, which is interpreted as 
the acceptance of decisions. Increase of effectiveness is connected with it: 
decisions are qualitatively better if they are accepted. 
In model B, which gives more prominence to legitimacy and effectiveness 
problems, the existence of the responsible bodies is not denied. This model, 
however, emphasizes the influence of the citizens on the policy and the aspects 
of 'instruction' in the participation process which, in their tum are positive 
incentives for further participation. 
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In fact participation of certain groups that are normally hardly represented in 
participation processes, groups of little education and low income, are thought 
to be important. Improvement of policy implies that decisions that are based on 
the influence of the people ought to correspond with what 'the people want'. 
As influence on policy is considered to be of high significance the quaUtative 
and quantitative weighing of results of participation by elected bodies is equally 
important. Model В not only attributes a different meaning to 'effectiveness' but 
to the legitimacy function as well. In fact the question is that of a new basis of 
legitimacy for political democracy: acceptance through influence. In model A 
influence and acceptance are regarded more independently. 
The province of Gelderland, like nearly all the other provinces, has adopted the 
representative model of democracy and looks upon citizen participation as a 
social technique to gauge opinions. In this view participation should contribute 
towards democratization. 
Government documents hardly ever mention increase of influence, but frequently 
use the phrase acceptance of policy, that is an increase of understanding and a 
confidence in the decisions to be taken. This democratization does not mean 
increase of citizen influence on policy but increase of confidence. 
Improvement of policy is generally thought to be possible. This does not in the 
first place imply improvement as a result of influence. Acceptance of policy 
would be an improvement as well, partly because opposition would decrease 
owing to fewer objections in a later phase of the plan development. By means 
of acceptance of policy two objectives could be achieved at the same time: 
qualitative improvement of policy and democratization. 
Definition of the problem 
The problem may be defined as follows: what effects of citizen participation 
can be found, how can these be viewed in relation to the two models of demo­
cracy, each of which intends to achieve a different effect with participation 
and attributes a different meaning in proportional representation of the various 
groups of the population in a participation procedure. Moreover they differ as 
to the importance to be attached to several other conditions. 
As in our study special attention is paid to the province of Gelderland and as 
the latter opts for a strengthening of the system of representative democracy we 
should bear in mind that the results we are likely to find are no more than a 
'tautology'. Therefore it is important also to pay attention to possible cruxes in 
the process of arriving at decisions and in citizen participation, both of which 
are independent of the models of democracy just mentioned. The provincial 
authorities do not always handle participation with a distinct idea of democracy 
'at the back of their heads'. Reality tends to be much more complicated. This 
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also appears from the fact that apart from participation experiments were 
carried out with horizontal coordination of policy, and with vertical coordina-
tion between the province and government institutions on the one hand and the 
province and municipalities on the other hand. A novelty, when compared with 
the period before 1972, was that the Provincial States would be involved at an 
earlier stage on the choices during the plan development. 
A fourth development which took place in the period between 1972 and 1978 
was that with regard to acts and bills new tasks were assigned to the provinces. 
Thus procedures took place in a 'turbulent field'. In this context the models of 
democracy are mainly used as a blue-print to recognize the influence of parti-
cipation, so as an expedient. 
Promotion of participation, selective participation and distortion of results 
Finding an answer to the research problem means trying to find out in what way 
the citizens can be informed of plan development and how they can be motivated 
in order to participate (chapter four). 
There are a great number of means to promote participation. Some of those 
means, however, will no doubt lead to participation becoming selective and to 
the under-representation of certain groups of citizens. 'Representation' should 
as a matter of course be as proportional as possible. 
The nature of the factors causing this disproportionality as well as the fact that 
participation promoting instruments cannot possibly be kept entirely under 
control make us fear that proportional representation will only be achieved with 
great difficulties. 
The results of our study show that the province did not use all those instruments 
that could be used to achieve proportional representation. Later on attempts 
were made to improve this but these attempts were only partly successful. This 
applies to other provinces as well (chapter five). 
Other results of our study show that the continuous striving for and the failing 
to reach the desired effects of those instruments is in no way disappointing 
(chapter six). 
Though participation is not completely proportional, the majority results from 
a discussion held on this subject in Midden-Gelderland prove to be the same as 
they would have been in case of more proportional participation. Other research 
results strengthen the conclusion that the political interest theory is only partly 
true in this case: positional characteristics - like level of education - did not 
influence or distort the results of participation in such a way that this could be 
called 'meritocratic participation'. This 'built-in' relativation of citizen partici-
pation in the representative democracy model does not appear to be necessary. 
The latter model is conservative in that it intends both to make citizen participa-
tion relative and to justify the functioning of the representative bodies only as 
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a result of their presence. This is remarkable since citizen participation often 
proves to be necessary exactly because those bodies do not function very well. 
This model finds, partly wrongly, its counterpart in the actual functioning of 
bodies (institutions). Results are being ignored on merely formal grounds, 
without the results of participation on their qualitative and quantitative merits 
having been judged. Sometimes the results received no attention at all whereas in 
other cases that were used as a kind of aid ('selective recruitment of support'). 
Effects of citizen participation 
From the analysis of texts and from a study of the process of decision-making 
and of the opinions of those involved in the decision-making and participation 
process in Midden-Gelderland and the Veluwe it appears that as a result of 
participation no radical shifts took place in the balance of relative power (chapter 
seven). 
As a result of intervention from the side of the central government the possibili-
ty of an autonomous provincial government policy was anything but large. The 
majority result, resulting from citizen participation, could not 'be used'. The 
reasons why this happened show that democracy is being affected (de-democrati-
zation), a phenomenon with which the Provincial States were displeased. Owing 
to these limited possibilities of developing and carrying out a policy and owing 
to the behaviour of the various political parties, citizen participation cannot be 
more than a minor complementation of representative democracy, that is the 
functioning of the Provincial States. A majority of the interviewed participants 
stated that they thought the influence of citizen participation very limited, yet 
not insufficient; that they agreed with the decisions taken, and that in their 
opinion a certain degree of democratization had been achieved. As citizens have 
been talked into influence by the authorities, an influence which did not in fact 
exist, and as de-democratization tendencies have been noticeable, which the 
participants failed to see, the benefits for the 'confidence democracy' may be 
questioned. 
Sometimes citizen participation is no more than a diversion, and under its guise 
centralistic tendencies in 'the behaviour' of the central government are at work; 
we shall not deal with the consideration whether this is an intended or unintended 
function. Citizens are allowed to discuss less important matters and participation 
is by no means the countervailing power against centralistic tendencies which it 
has been suggested to be. If participants point out matters which are wrong in 
their opinion, there is little chance for these points to be put on the agenda of 
the provincial government; if participants and the province together notice de-
democratization tendencies of the central government, both short- and long-term 
action from the political parties in parliament is very often in vain. 
In connection with the participation policy, a field in which the provincial 
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authorities can operate autonomously, a kind of control technology has been 
developed by them, which leaves them a freedom of choice as far as regional 
planning is concerned. 
The procedure adopted in Midden-Gelderland shows that the statement 'he who 
pays has a decisive say in the matter' is realistic. The central government appears 
to exert more influence on the choices made by the province than those who 
do not pay directly (the population). Not the value orientations of the partici-
pants, who were a sample of the population, turned the balance but 'the money'. 
There are more procedures in which influence of the central government is very 
impressive. The 'document policy' of the central government, the fact that the 
provincial authorities are, financially, very much dependent on the central govern-
ment, the vertical co-ordination experiment, all these factors appear to be a 
barrier for optimum citizen participation on the provincial level. 
Citizen participation as a social technique to gauge opinions is satisfactory. 
Apart from a minority of participants who try to obtain more influence, the 
larger part is not discontented with the short-time results. 
Our study also shows that with the increasing level of education and with the 
increasing participation of citizens in these procedures the number of participants 
who will gain an insight into provincial policy, often increases. Citizen partici-
pation undoubtedly leads to a society-oriented policy; the citizens' involvement 
increases. 
The results were of greater consequence in the policy preparation stage carried 
out by the executive committee than for the actual taking of decisions. We 
can only speak of a contribution towards a qualitative improvement of the policy 
in so far as the policy preparation has been improved and decisions have been 
accepted. Connected with this is the strengthening of the position of the Deputy 
States towards the Provincial States. Approximately two thirds of the partici-
pants are of the same opinion. 
Already many years ago the load of work for the Provincial States as a represen-
tative authority was very heavy. Citizen participation not only compels them to 
weigh the various interests very carefully but also to account for their decisions, 
and the States appear to have the greatest difficulty in doing this. Participation 
was meant to function as a complementation of the work of the representative 
institutions but it appears that participation hardly works in this way for them. 
Political responsibility is getting more complicated as political parties use or 
reject results of citizen participation often without giving the exact motives, 
something that was little appreciated by participants. Only a minority of the 
participants stated that their confidence in the parties has increased. 
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Owing to the facts mentioned above the relation between citizen participation, 
politics and government is far from being excellent. The conclusion that the 
legitimacy of political systems is at stake, is not only based on the Gelderland 
procedures, but on many others as well. 
From the above it appears that the representative democracy model may be said 
to have more positive effects than the participatory model. It was found that 
only to a small extent citizen participation results in political innovation. Some 
other things can be added to this statement. In the first place citizen participation 
is in 1978 not guaranteed in the stage of regional plan evaluation and in the 
second place it was found that no participation takes place in the plan execution 
stage. 
That innovation will presumably be only temporary, yet, apart from the citizen 
participation in strictly regional planning pohcy, citizen participation is, in many 
provinces, already practised in many other fields of policy. 
The significance of participation procedures in the long run cannot yet be com-
pletely determined. In the period from 1975 to 1978 citizen participation ('ex-
ternal democratization') had an intensifying effect on organization development 
processes and on internal democratization. As internal democratization may also 
be supposed to exist as a positive condition for external democratization and 
conversely, more may be expected from citizen participation in the long run. 
Such a positive interaction may also be supposed to exist on the part of the 
citizen. Our study shows that education is both a condition for and an effect 
of citizen participation. Short-term participation can, owing to a limited under-
standing of the problems, pay only a limited contribution to aims like the quahty 
of political democracy and the quahty of public policy. By again and again 
starting procedures educational effects may occur. In this way the ends will be 
gained in the long run ('participation paradox'). As indicated a negative inter-
action may also occur on the side of the authorities and the provincial organi-
zation because an increase of preparedness to grant participation is accompanied 
with the control of procedures and the failure to realize all the potentiahties of 
political responsibility. A dilemma is that indications of both a positive and a 
negative interaction are found. The interactions of the latter are conspicuous, 
manifold and comprehensive. Both with administrators and civil servants of the 
various government levels bottlenecks can be found: matters are hushed up, 
rules of the game are broken, etc. In procedures too much attention has been 
paid so far to 'participation by and for the authorities' instead of 'by the autho-
rities for citizens and authorities'. Participation procedures that are in accor-
dance with the representation democracy model ought to be increasingly direc-
ted towards the participatory democracy model. This does not mean that the 
latter model could be realized completely. 
If no new political ethics is developed the risk emerges that maybe the most 
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important effect of participation, viz. legitimacy for governmental decisions, 
has only been a pseudo-legitimacy. 
This pseudo-legitimacy has been noticed in Midden-Gelderland. Participants 
failed to see tendencies of de-democratization. In the second place participants 
had been told that influence on minor parts of policy choices would be granted 
but in fact this was not the case; participants did not see this either. The partici-
pation procedure and the procedure of feedback of decisions to participants have 
proved to be techniques for manipulating the population, if manipulation implies 
the influencing of citizens' opinions by the provincial government without the 
citizens being aware of that. In some cases it has been found that officials have 
consciously tried to influence those opinions in order to gain support for govern-
mental views at a later moment without having to grant any influence to the 
population. In many cases participation procedures appear to result in mass 
loyality without any changes in the existing balance of power. 
Citizen participation does not diminish opposition at a later stage of the decision 
making process, but this does not imply an attack on legitimacy. It is true that 
the number of objections both in Gelderland and elsewhere increases. There are 
however, no indications that participation procedures and the limited influence 
of participation on governmental policy would have a substantially activating 
effect on the lodging of objections and the contents of them. 
It has been supposed that participation which generates mass loyality eventually 
not only leads to a strengthening of the position of the policy preparing institu-
tion in respect of the poUcy decision institution, but also to a strengthening 
of a governmental institution in respect to other authorities. This supposition 
is confirmed in our study. Beside a strengthening of the position of the provinces 
via allocation of new tasks and the giving of extra weight to existing tasks in 
laws and bills, the vertical co-ordination of poUcy between province and central 
government institutions and last but not least participation have contributed 
towards a weakening of the position of regional and municipal authorities. This 
strengthening of position of the provinces is important as from the view of en-
vironmental planning poUcy it was considered necessary to increase the directive 
capacity. This means keeping the discrepancy between policy aims and actual 
regional developments as small as possible. Partly because of this the Gelderland 
regional plans have become more comprehensive, when compared to former 
plans. This comprehensive feature in itself is an insufficient condition to increase 
directive capacity. As the province does not execute a regional plan - in fact the 
many local authorities have a great share in the execution — and has only limited 
means at its disposal, the increase of directive capacity should be considered as 
a strengthening of the provincial supervision on local policy. 
General support for a regional plan from the side of the population implies that 
such a plan has a substantially imperative significance. The provincial authorities 
are very much aware of this. A result of this is that decisions taken during a 
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plan development process come into effect immediately and not only after the 
final decisions with regard to the plan have been taken. Whereas some people 
expect that citizen participation has a delaying effect on policy choices, it is 
stated here that participation may also have a speeding-up effect. 
A government which tries to realize process planning requires 'quick' legitima-
tion, early realization of cruxes in policy and consideration of impassioned 
minorities. As matters stand now it appears that the directive capacity is not 
diminished by citizen participation. To what extent directive capacity will be 
increased and the position of the province be strengthened can in fact only be 
established after the execution of the regional plan. 
Yet citizen participation is not looked upon by the participants as a 'societas 
leonina', so not as a contract for the benefit of either the government or the 
citizens, though from the citizens' point of view the government undoubtedly 
has the better of it. 
Participation procedures do not function as a means to consolidate either 
position or power in that procedures do not involve creation of criticism, which 
in turn will be overcome. It is true Machiavelli pointed out that there is a 
strengthened power if the 'monarch' succeeds in overcoming criticism, and that 
if there is no such criticism it has to be created. No indications, however, have 
been found of a deliberate evoking of criticism. 
It goes without saying that criticism on environmental developments already 
existed; the granting of participation is partly a result of this criticism. 
A number of effects 
In the following enumeration a number of effects of both participation procedures 
and participation results have been arranged in accordance with the categories 
for which an effect is mainly of importance. The enumeration is given here, 
because it shows that a number of both expected and not expected effects 
occured (chapters 2, 7, 8). In general it appears that participation as a factor 
in policy development has become very important. 
- effects for the Deputy States: 
(1) participation as a 'try out'-mechanism. Alternative solutions are being tested 
('pilot balloons'), as a result of which authorities can gather arguments which 
are in favour of or opposed to their own preferences and become relevant in the 
discussion in representative institutions (Provincial States); 
(2) participation as a means to mobilize external experts from the population 
and as a slowing down of the expansion of the planning staff ('experts who are 
asked for advice are expensive; with participation their opinion is almost free'); 
(3) participation as a mechanism to determine agendas. Issues are put on the 
agenda (the Deputy States' agenda) which would not be put on it otherwise; 
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(4) participation as a means to reduce uncertainty or contra judgment (The 
argument: the officials have a certain idea of the desired development of an area 
but they do not possess all the information which is essential for a proper 
judgment; however, as a result of participation they get acquainted with other 
people's opinions); 
(5) participation as a means to stimulate re-evaluation of other more traditional 
procedures (old-fashioned procedures are reviewed); 
(6) participation as a means to stimulate re-evaluation of information procedures 
which are independent of participation; 
(7) participation in regional planning as an example for procedures in other fields 
of policy; 
- effects for the relations between the policy preparing institution and other 
(semi-) governmental institutions: 
(8) participation which causes an early reaction of other parties involved, like 
municipalities, because they fear that participation from the side of the popu-
lation will be favoured; 
(9) participation as a regulator of behaviour: participation becomes a means 
beside many other means to influence the behaviour of e.g. local authorities 
(alibi function); 
(10) participation narrowed down to criticism in detail: the main features of 
policy cannot be altered because the central government allows a province little 
scope to take decisions independently; 
(11) participation as something which sets new tasks to organisations, which 
were more or less losing their 'identity'; 
- effects for the relations between Deputy States and Provincial States: 
(12) participation as a mechanism to determine agendas (see number 3); 
(13) participation as a means to strengthen the persuasive qualities of policy 
proposals of the Deputy States with respect to the Provincial States, and conse-
quently as a means to strengthen the position of the Deputy States (see also 
numbers 1 up to 7); 
- effects for the Provincial States: 
(14) participation as a means to create role conflicts for political parties, because 
representatives are faced with the problem of weighing their own responsibility 
and convictions against the opinions resulting from participation and the views 
of the members of their own political party; 
- effects for the political parties: 
(15) participation as a means to remove the monopoly of the political parties 
to gauge the interests and preferences of the people; parties get a competitor; 
- effects for the officialdom: 
(16) participation which causes an expansion of the planning staff for boundary 
control (noticing bottlenecks in the procedure and so on); 
(17) participation as an external stimulus to activities of governmental institu-
tions (documents are finished in time, information is brought up-to-date, etc.); 
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(18) participation as a factor which also brings about alterations in 'the way of 
operating' of parts of the provincial government organisation: a development 
from hierarchical to more open relations which offer more scope for a creative 
search for solutions; 
(19) participation as a factor which requires an extemalisation of the work of 
the civil servants and which makes their tasks more demanding; 
(20) participation as a cause of role conflicts (the civil servant cannot give his 
personal opinion as citizen, in particular when the government has not yet made 
a choice; 
(21) participation as a means to differentiate the professional role of (town) 
planners (as citizen or advocacy planners these planners enter the lists against 
government planners); 
(22) participation as a means to improve the position of the 'soft' social disciplines 
within the civil services as a whole; 
- effects for the population and for the participants: 
(23) circulating participation: the participation in successive procedures changes 
because not always the same persons take part; 
(24) participation as a means to improve the ways to lead the citizens to the 
various governmental institutions; 
(25) participation as pseudo-participation: on some issues the citizens have the 
feeling of having exerted influence where that was not the case. That the in-
fluence which had been claimed to exist by the provincial government, was in 
fact non-existent, was not noticed by the participants. 
Participation procedures also fullfd functions for the citizens which are obvious. 
Thus they have a reception function: it is a possibility for social contacts with 
fellow-citizens. Participation also meets the need for social understanding as 
the participants get an idea of the problems of their specific area, the 'culture' 
etc. 
Brochures meet people who want some certainty (farmer: 'see if extension of 
a farm is still possible'). Participation also implies an effect of novelty, as partici-
pation results from the wish to experience what participation is like. 
A number of effects which were expected by many people did not come true. 
There is no question of: 
(1) The provincial government as an apprentice to the sorcerer. Participation 
procedures do not show that the provincial government creates such weak 
conditions for participation that the government does not judge the procedure 
correctly and seriously weakens its own position. 
(2) Participation as a factor delaying decisions. Participation procedures may well 
take place in the same period which is already available for consultation between 
the provincial government and the municipalities. 
(3) Participation as a preventive warning system. A participation procedure 
undoubtedly shows the passion with which the various groups of the population 
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adhere to and express their opinions as to the desired development of a region. 
Their passion appears to be limited, however. Participation procedures are social 
techniques to signalize opinions: the qualification of 'alarm system' is too heavy. 
(4) Participation as a generator of short-sightedness, one-sized interest orientation 
and conservatism. There are both indications that this effect occurs and that this 
is not the case. In any case their are imperfections in the weighing of interest 
by the various representative institutions. 
(5) Participation causing goodwill for political parties and groups. A number of 
participants blame the parties for haggling with the participation results. The 
expectation that this will lead to substantial criticism of the political group does 
not appear to be true. A majority of the participants do not know what the poli-
tical groups do in the Provincial States. 
(6) Participation causing 'the formation of compromises in public' by political 
fractions. This process takes mainly place in secret. 
(7) Participation as a means to recruit new members for the political parties. 
The number of participants which behave in such a way that political parties see 
possible candidates in them, is limited. 
(8) Participation as anti-frustration technique. The way in which Deputy and 
Provincial States treat participation procedures and results leads to criticism 
and conflicts on the part of the participants. 
(9) Participation as a conflict shifting mechanism. No indications were found 
for the allegation that the provincial government moves the conflicts 'to the 
environment of an organisation to put its affairs in order'. 
(10) Participation as a reply to action groups. Though a number of members of 
action groups think positively of participation procedures action groups are still 
there. A limited number of participants join action groups when they see how the 
government treats the results of the participation procedure. Participation is not 
a means to keep action groups off the street and to force action groups to abolish 
themselves. 
Conclusion 
It is said that citizen participation is an important invention if it leads to increased 
influence of 'the people' on policy decisions and that it is only a new democratic 
rite if this is not the case. This view considers participation as a partly renewing 
element in political democracy. Measuring the results of our study by this starting-
point leads to the conclusion that short-term participation has only a limited 
significance, but not in the minds of the citizens (democratization is noted). 
If the directive capacity of the province increases owing to participation, this 
may be looked upon as innovation in spite of the fact that it is contrary to the 
call for decentralization of tasks to the municipal level. 
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To too small an extent participation procedures have proved to be a reply to 
the problems of legitimacy and effectiveness which compelled the authorities in 
the 1960s and early 1970s to grant participation procedures. The authorities 
themselves announced that they could create the conditions for participation 
and it is the same authorities which are compelled to create improved conditions 
now. Participation procedures run the risk of degenerating to a new form of 
political eunuchism or acclamation technique. The old form of eunuchism was 
that rulers surrounded themselves by advisers who were no political danger. 
Keeping such procedures into existence may well lead to mass loyalty but does 
not affect the balance of power and may well contribute towards the citizens 
turning away from participation and using tough means of action. 
Political parties have had to give up a monopoly position to express citizens' 
preferences and interests. Now they will have to tum to the representative 
authorities for a careful weighing of preferences and interests, amongst others in 
the field of regional development and they will have to observe and guard the 
carefulness of procedures. 
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Bijlage 1 Algemeen kader voor onderzoek 
naar participatie-procedures 
1. Inleiding 
Voor een evaluatie-onderzoek van inspraakprocedures is het systeemmodel een 
hulpmiddel. In 't Veld-LangeveldO meent zelfs dat het systeemmodel in het 
algemeen voor onderzoek van overheidsbeleid het beste gekozen kan worden. 
Onze keuze voor het systeemmodel is ingegeven door ervaringen die Easton heeft 
opgedaan. 
In de volgende paragraaf zal beknopt overzicht worden gegeven van de ideeën 
van Easton over systeemanalyse. 
Het is daarbij niet zozeer de bedoeling om een oordeel te geven over de teorie 
van Easton als zodanig, maar vooral om een inzicht te verkrijgen in de bruikbaar-
heid van zijn begrippenapparaat voor de analyse van de inspraak^). 
2 Systeemanalyse 
De systeemanalyse is volgens Easton^) een methode die de onderzoeker de mo-
gelijkheid geeft om de processen waardoor politieke systemen spanningen oplos-
sen te ontrafelen en te bestuderen. De systeemanalyse heeft dus voor de onder-
zoeker vooral een heuristische funktie; zij stelt hem in staat om een beschrij-
vingskader te ontwikkelen, met behulp waarvan inspraakprocedures systematisch 
kunnen worden beschreven en geanalyseerd. 
In de systeembenadering wordt uitgegaan van een viertal premissen, die we kun-
nen onderbrengen onder de begrippen systeem, omgeving, 'feedback' en 'respon-
se'. Wat is de betekenis van deze begrippen? 
— systeem: politiek kan worden beschouwd als een systeem van actores; 
— omgeving: een systeem kan worden onderscheiden van de omgeving waarin 
het bestaat en waardoor het wordt beïnvloed; 
— 'response': verschillen in struktuur en processen binnen een systeem kunnen 
worden beschouwd als pogingen van de leden van een systeem om de span-
ningen vanuit het systeem en de omgeving te reguleren; 
— feedback': de bekwaamheid van een systeem om te blijven voortbestaan 
onder spanning is mede afhankelijk van informatie en andere invloeden die 
worden teruggekoppeld naar de aktores in het systeem. 
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Vanuit deze 4 elementen wordt door Easton een logisch koherent model ontwik-
keld voor de analyse van politieke systemen en strukturen. 
Een politiek systeem wordt gedefinieerd als 'those interactions through which 
values are authoratively allocated for society'^). Het specifieke kenmerk van 
politieke systemen is derhalve de bindende toedeling van waarden voor een 
gemeenschap^). Het doel van de politieke research moet dan zijn om greep te 
krijgen op en inzicht in de wijze waarop deze toedeling plaatsvindt en bindend is 
(wordt). 
- Waarden, op te vatten als al of niet materiële Objekten die nastrevenswaardig 
(kunnen) zijn, kunnen op een drietal manieren aan personen of groepen 
worden toebedeeld: 
een toedeling kan een persoon een waarde ontnemen die hij reeds bezit; 
het bereiken van een bepaalde waarde kan verhinderd worden; 
sommige waarden kunnen wel en andere niet toegankelijk worden ge-
maakt. 
— Een toedeling is bindend, wanneer degenen die zich op die waarde oriënteren 
steun verlenen aan de betreffende beslissing of toedeling. 
Het politiek systeem kan dus beschouwd worden als een systeem in de samenle-
ving, dat tot taak heeft 'waarden toe te delen' en deze 'bindend af te dwingen'. 
Aangezien de politiek slechts één aspekt is van het geheel van interakties, waar-
aan de mensen in de samenleving participeren kan men zich de vraag stellen wie 
de leden zijn van het politieke systeem en hoe wij deze leden kunnen onderschei-
den van leden van andere sociale systemen in de maatschappij zoals bijvoorbeeld: 
het gezin, het bedrijf, etc. Het begrip 'lidmaatschap' van een politiek systeem 
heeft volgens Easton betrekking op alle personen in de samenleving, voorzover 
zij 'politieke rollen' vervullen, dit wil zeggen deelnemen aan interakties in het 
politieke systeem. Het 'lidmaatschap' van een politiek systeem is dus een analy-
tisch begrip, en slaat dus niet terug op de totale 'biologische' persoon of alle 
interakties daarvan. 
Wat betreft de afbakening van het politieke systeem ten aanzien van andere 
systemen in de samenleving maakt Easton een onderscheid tussen 'politieke' en 
zogenaamde 'parapolitieke' systemen. 
Gezaghebbende afdwinging van waarden vindt plaats in allerlei sociale systemen 
in de samenleving, zoals bijvoorbeeld het gezin, het bedrijf, de vakbond of de 
kerk. Ieder van deze subsystemen bevat wel aktiviteiten die we kunnen bestem-
pelen onder het begrip 'politiek systeem', en die ook met betrekking tot het 
door Easton ontwikkelde begrippenapparaat bestudeerd kunnen worden. Om het 
maatschappelijk politieke systeem echter gescheiden te houden van deze syste-
men is het gewenst om de interne politieke systemen van bepaalde groepen en 
organisaties, zoals het gezin etc, te beschouwen als parapolitieke systemen en de 
term politiek systeem te reserveren voor die rollen en interacties, die relevant zijn 
voor de gezaghebbende waardentoedeling van een staat, provincie of gemeente. 
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Het politieke systeem is volgens Easton een open adaptief systeem omdat het 
geplaatst is in een omgeving waaruit voortdurend een aanvoer van 'inputs' plaats 
vindt, die het systeem 'onder druk zetten'. Vanuit de omgeving van het politiek 
systeem kunnen twee soorten van invloeden worden onderscheiden, die druk 
uitoefenen op het politiek systeem, namelijk de invloeden die komen vanuit het 
sociale systeem zelf waar het politiek systeem een onderdeel van uitmaakt, of de 
invloeden van buiten dit systeem. 
Ofschoon de maatschappelijke omgeving van een politiek systeem op vele manie-
ren geklassificeerd kan worden, is het nuttig om daarin verschillende systemen te 
onderscheiden. De belangrijkste externe sociale systemen die een invloed hebben 
op het politiek systeem zijn met name ekologische, biologische, persoonlijkheids-
en sociale systemen. 
— Het ekologische systeem omvat de fysische omgeving en de niet-menselijke 
organische kondities van het bestaan. Men kan bijvoorbeeld denken aan geo-
grafische en ruimtelijke karakteristieken zoals bijvoorbeeld de grootte van 
een stad, het klimaat, de voedselvoorraad, de flora en fauna in een bepaald 
gebied, etc. 
— Tot het biologische systeem behoren alle genetische aspekten van personen, 
zoals bijvoorbeeld de erfelijkheid. 
— Het persoonlijkheidssysteem omvat verschillen in de aard van persoonlijkhe-
den en motivaties van de leden van een politiek systeem; deze kunnen be-
langrijke invloeden uitoefenen op het politieke systeem. 
— Het sociaal systeem kan worden onderverdeeld in verschillende subsystemen: 
kultureel, struktureel, ekonomisch, demografisch. Variaties in de sociale 
struktuur, kuituur etc. kunnen van grote betekenis zijn voor het politiek 
systeem. 
Naast deze invloeden van het maatschappelijk systeem zelf kunnen ook systemen 
buiten het maatschappelijk systeem, waarvan de politiek een onderdeel vormt, 
van invloed zijn op het politieke systeem. Dit geldt bijvoorbeeld voor een samen-
leving of politieke systemen buiten het politieke systeem dat in studie is. Wan-
neer men bijvoorbeeld een provincie X als politiek systeem opvat, dan vormt het 
nationale politieke systeem en de andere provincies een invloed van buiten het 
politiek systeem. In geval het gaat om een streekplangebied, dat een deel van de 
provincie vormt, is de streek ook als een politiek systeem op te vatten. 
Vanuit de omgeving wordt het politiek systeem onder druk gezet. Het is echter 
ook mogelijk dat interne oorzaken het politiek systeem onder druk zetten. Wij 
denken hier dan aan het hanteren van ongeschikte strukturen en processen met 
betrekking tot de waardetoedeling en de bindende allokatie daarvan. Ook gebrek 
aan organisatie in het politieke systeem zelf kan met andere woorden als een 
bron van spanning voor het systeem worden gemaakt. 
Een belangrijke eigenschap van sociale systemen, en dus ook van politieke syste-
men, is dat zij meestal in staat zijn om een antwoord te geven op invloeden van 
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Schema 1 - Invloeden van de omgeving op een bepaald politiek systeem 
invloeden vanuit het 
maatschappelijk systeem 
• 
- ekologisch 
- biologisch 
- persoonlijkheids-
- sociaal . 
systeem 
invloeden van buiten het 
maatschappelijk systeem 
- politiek 
- ekologisch f· systeem 
- sociaal 
bemvloeding 
beïnvloeding 
het politiek 
systeem 
onder 
studie 
bijv. 
provincie 
buiten of binnen het systeem. Politieke systemen kunnen spanningen op een 
bepaalde manier reguleren. De leden van een politiek systeem kunnen op ver-
schillende manieren reageren om spanningen die in het systeem optreden te 
reguleren en op te lossen. Wat politieke systemen, als vorm van sociale systemen, 
zo uniek maakt is dat zij althans de mogelijkheid bezitten om zichzelf te trans-
formeren, zowel wat hun doeleinden, werkwijze, struktuur als organisatie be-
treft, tot een meer aanvaardbaar niveau van spanningsregulatie. 
Het verloop van dit proces kan worden weergegeven in het onderstaande 'input-
output-model'. Het model is in zoverre gesimplificeerd, dat de invloeden vanuit 
de omgeving zijn teruggebracht tot een paar indikatoren. De effekten van het 
Schema 2 - Het politieke kringloopmodel 
het politieke systeem 
effektiviteit 
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politiek systeem op andere systemen kunnen worden beschouwd als de 'output' 
van het politiek systeem, terwijl ze eveneens weer de 'input' van de anderen 
systemen vormen. In dit model gaat het steeds om een transaktie tussen syste­
men, die beschouwd kan worden als een 'input-output-relatie'. 
(a) De inputs 
De belangrijkste invloeden vanuit de omgeving op het politieke systeem kunnen 
worden samengevat onder een tweetal begrippen, namelijk eisen en steun. Deze 
beide begrippen vormen in feite de sleutelindikatoren waardoor de omgeving 
invloed uitoefent op het politiek systeem. Een eis wordt door Easton als volgt 
gedefinieerd: 
'a demand may be defined as an expression of opinion, that an authorative 
allocation with regard to a particular subject matter should or should not be 
made by those responsible for doing so'6). 
Ook voor het begrip steun wordt een definitie gegeven: 
'we can say that A supports В either when A acts on behalf of B, or when he 
orients himself faverable toward В. В may be a person or group; it may be a goal, 
idea or institution'^). 
Ook het funktioneren van het politieke systeem zelf kan als een 'input'-variabele 
worden beschouwd; men zou dan echter beter kunnen spreken van een 
'withinput-variabele'. 
(b) De omzetting van inputs 
Een politiek systeem kan op verschillende manieren onder druk worden gezet 
door haar omgeving. 
In de eerste plaats kan druk worden uitgeoefend door de eisen die aan het 
systeem worden gesteld. Het is mogelijk dat niet voldaan wordt aan bepaalde 
eisen, die uit de omgeving komen, dit wil zeggen dat het systeem in gebreke 
blijft. In dit geval kan gesproken worden van 'output-failure' van het poUtiek 
systeem. Anderzijds kan er ook sprake zijn van een overlading van eisen vanuit 
de omgeving aan het systeem gesteld, ofwel van 'input-overload'. 
Hoe kan het politiek systeem deze druk die ontstaat door 'output-failure' en 
'input-overload' reguleren? 
Easton noemt hiertoe verschillende mogelijkheden. 
- Regulatie kan plaatsvinden door het optreden van strukturele regulatoren, 
zoals politieke partijen, belangengroepen, opinieleiders etc. die de eisen die 
vanuit de samenleving aan het poUtiek systeem wordt gesteld 'filteren' en er 
als het ware de scherpe kantjes van afhalen. 
Strukturele regulatoren vervullen met andere woorden een belangrijke kon-
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trolefunktie over het aantal eisen dat aan het politiek systeem wordt gesteld. 
— Regulatie kan plaatsvinden door kulturele belemmeringen: bepaalde waarden 
en normen in de samenleving leiden ertoe dat bepaalde eisen aan het politiek 
systeem niet worden gesteld of worden afgezwakt. 
— Het systeem kan antwoorden door verbreding van de kanalen waarlangs de 
eisen naar boven komen. De hierboven genoemde punten blijken meestal niet 
voldoende om alle spanningen als gevolg van eisen te reguleren. Veel moder-
ne politieke systemen reageren dan ook door verbreding van de kommunika-
tiekanalen tussen politiek systeem en omgeving of door de ontwikkeling van 
een beter verwerkingsproces. Wat dit laatste betreft kunnen we denken aan 
het aantrekken van specialisten door overheidsorganisaties, het kreëren van 
diensten met een bijzondere taak, enz. 
In de tweede plaats kan druk worden uitgeoefend op het politiek systeem door 
gebrek aan steun. Wanneer de steun van de omgeving aan het politiek systeem op 
een minimaal niveau komt, dan is het politiek systeem verplicht, terwille van 
haar voortbestaan, maatregelen te nemen om de steun te vergroten. 
Easton onderscheidt drie soorten maatregelen als antwoord op dergelijke span-
ningen, namelijk een oplossing: 
— door strukturele regulering van steun; hiervan is sprake warmeer het systeem 
haar doelstelling en struktuur wijzigt, teneinde meer steun te bereiken vanuit 
de omgeving; 
— door diffuse steun; dit is een minder radikale oplossing dan de eerst genoem-
de; het systeem probeert van haar leden een hoge mate van globale steun te 
verkrijgen, los van konkrete 'output'-prestaties; 
— door specifieke steun; deze kan bereikt worden door het leveren van 'out-
puts' voor de omgeving. 
(c) De outputs 
'Outputs' kunnen worden opgevat als de beslissingen en akties van de gezagsdra-
gers, en van degenen die namens hen optreden in het politiek systeem. Door 
middel van 'outputs' is men in staat om zicht te krijgen op de konsekwenties 
voor het gedrag van de leden van het systeem. 
(d) Feed-back en response 
Door middel van 'outputs' zijn de gezagsdragers in staat de spanningen te regule-
ren door deze 'outputs' terug te koppelen op de twee spanningsbronnen: steun 
en eisen. 
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Hier ligt de kern van het politieke systeem, namelijk dat het m staat kan zijn om 
zichzelf te reguleren en aan te passen onder spanningen door middel van terug­
koppeling naar en vanuit de omgeving. Zonder deze informatie over de stand van 
zaken van het systeem en haar omgeving zou het systeem stuurloos zijn. 
Min of meer in navolging van Easton geeft Mokken^) de genoemde elementen 
weer als in schema 3. 
Schema 3 - Scherm van politiek systeem, volgens Mokken 
GEZAGSDRAGERS 
Strijdpunten (issues) Besluitvorming konversie in Beleid (politiek) 
-uitkomsten 
•"(outcomes) 
INVOER 
(inputs) 
SLU1SW ACHTERS 
organisaties 
pressiegroepen 
aktiegroepen 
massamedia 
politieke partijei η ¿ 
UITVOER 
(outputs) 
Behoeften Bevrediging 
POLITIEKE GEMEENSCHAP 
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3. Het onderzoeksmodel voor de evaluatie van inspraakprocedures 
3.1. Het model 
De systeemanalyse is een methode die de onderzoeker de mogelijkheid geeft om 
de processen waardoor politieke systemen spanningen oplossen, te ontrafelen en 
te bestuderen. De systeemanalyse heeft voor de onderzoeker vooral een heuris­
tische funktie; zij stelt hem in staat om een beschrijvingskader te ontwikkelen 
met behulp waarvan inspraakprocedures systematisch kunnen worden geordend 
en geanalyseerd. Uitgaande van de systeemanalyse kan het verschijnsel inspraak 
beschouwd worden als een kanaal tussen burgers en overheid, waarlangs voort­
durend interakties plaatsvinden. Deze interakties vormen een regelketen of 
m.a.w. een systeem, waaraan talrijke fasen te onderkennen zijn. Het verloop van 
deze regelketen kan worden weergegeven als een 'input-outputmodeP (zie sche­
ma 4). Dit model is hier gesimplificeerd weergegeven. 
Schema 4 - Input-outputmodel 
Э. informatie-overbrenging 
'inputs' 'outputs' 
2. teiugkoppe-
lingsresponse bevolking 5. effektiviteit overheid 
4. 
outputreakti 
1. terugkoppeling: stimuli 
We zullen proberen om het verschijnsel 'inspraak op streekplanniveau' te be­
schrijven en te analyseren aan de hand van het hierboven beschreven systeemmo­
del van het politiek systeem. 
Het nog relatief 'lege' model van het politiek systeem zal daartoe in de volgende 
paragraaf ingevuld moeten worden met variabelen die van belang zijn in onder­
zoek naar de inspraak op streekplanniveau. 
3.Z Onderzoeksvragen 
Vanuit de bovenstaande gedachtengang volgt nu een overzicht van de belangrijk­
ste aspekten, die ons inziens in een evaluatie-onderzoek aan de orde zullen 
moeten komen. 
Het doel van ons onderzoek heeft betrekking op de evaluatie van de inspraak op 
streekplanniveau; het ligt daarom voor de hand dat we in het navolgende de 
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streek als het politieke systeem zullen opvatten, om in voorgaande terminologie 
te blijven. Het nationale politieke systeem, de omringende provincies, de overige 
streken in de provincie en de gemeenten zullen we dan beschouwen als systemen 
die tot de omgeving worden gerekend. 
Hiervan uitgaande kunnen we de volgende vragen formuleren die van belang zijn 
bij onderzoek naar de evaluatie van inspraakprocedures. 
1) Wanneer we het verschijnsel inspraak beschouwen als een onderdeel van het 
politiek systeem dan is de eerste vraag die men zich kan stellen, wat de aanleiding 
is geweest voor de bevolking om al dan niet te participeren in de door de pro-
vincie, als ontwikkelaar van een streekplan, geboden inspraakmogelijkheden. 
Deze vraag duidt op de stimuli die de bevolking hebben bereikt. 
In het onderzoek kan worden nagegaan: 
a) of 'überhaupt' stimuli de bevolking bereikt hebben, dit wil zeggen of de 
bevolking kennis heeft genomen van de mogelijkheden om inspraak uit te 
oefenen op de streekplanontwikkeling; 
b) van welke aard de stimuli zijn geweest, die de bevolking bereikt hebben. 
2). De tweede fase is die van de 'terugkoppelings-response'. Deze heeft betrekking 
op de percipiëring en evaluatie van de stimuli door burgers. De uitslag van deze 
evaluatie van de stimuli bepaalt van welke aard de 'terugkoppelings-response' zal 
zijn. 
Bij de bepaling van de positieve of negatieve uitkomst van de stimuli kunnen 
verschillende faktoren een rol spelen zoals: politieke belangstelling, kennis, etc. 
3). Inspraakprocedures zullen vervolgens geëvalueerd moeten worden tegen de 
achtergrond van de bedoelingen die betrokkenen als onder andere het provinciaal 
bestuur, politieke frakties, ambtenaren en burgers nastreven met inspraak. Dit 
duidt op de vraag naar de informatie-overbrenging. Wat doen burgers met de 
'response', dit wil zeggen hoe worden hun behoeften omgezet in eisen? 
Aan de informatie-overbrenging kunnen we een drietal aspekten onderscheiden 
namelijk de formulering van de doelstellingen die men wil realiseren c.q. de eisen 
die worden gesteld aan de overheid, vervolgens de organisatie van hun doelstellin-
gen en tenslotte de overbrenging van hun eisen naar de 'output'-eenheden. 
- Welke doelstellingen streven de burgers na met inspraakprocedures? 
— Een volgend punt betreft de organisatie van de doelstellingen van burgers, die 
nodig is voor de overbrenging van de eisen. Hierbij zijn van belang: 
a) de kontakten die men heeft met anderen over de eigen eisen; kontakten 
hebben tot funktie andere potentiële belanghebbenden op te sporen en 
hen te aktiveren om aldus meer steun te krijgen en de eigen belangen 
beter te kunnen vertegenwoordigen. 
b) de mate van vertegenwoordiging; is er sprake van formele of infoimele 
vertegenwoordiging of van een mandaat van de bepaalde achterban? 
c) de verwoording van de doelstellingen; hebben de deelnemers van te voren 
duidelijk eigen meningen en op welke wijze worden deze verwoord? 
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- Tenslotte de overbrenging van de informatie zelf. 
Er zijn verschillende manieren waarop de informatie over de wensen van 
betrokkenen kan worden binnengebracht in het politiek systeem, namelijk 
via het kanaal van de geboden inspraakmogelijkheden en op andere manie-
ren. De overbrenging via inspraakkanalen kan gebeuren door bijvoorbeeld 
hoorzittingen, diskussie-avonden, werkgroepen, enquêtes, al naar gelang de 
door de overheid geboden mogelijkheden. 
Met betrekking hiertoe kunnen verschillende aspekten worden onderscheiden 
die nader onderzoek verdienen, namelijk: 
a) de aktiviteiten van betrokkenen, zoals: 
— welke problemen komen aan de orde via de inspraakkanalen? 
— wat is de bijdrage van de deelnemers tijdens de informatie-overbren-
ging (in termen van bijvoorbeeld informatie geven of vragen, oordeel 
geven of vragen, probleemformulering); 
b) de 'werking' van de kanalen zelf, zoals: 
— worden de naar voren gebrachte problemen goed 'gepeild' via de in-
spraakkanalen? 
— zijn de inspraakkanalen breed genoeg om de naar voren gebrachte 
problemen te absorberen? 
— zijn de zogenaamde 'gatekeepers' (sluiswachters), bijvoorbeeld de le-
den van een streekkommissie of organisatoren van de hoorzittingen en 
dergelijke, deskundig genoeg en genoeg in aantal om de naar voren geko-
men problemen te inventariseren? 
— in welke mate is er sprake van een filtering van de naar voren gebrachte 
problemen, dit wil zeggen in hoeverre vindt samenvoeging plaats of wor-
den bepaalde problemen verder uit het oog verloren? 
De overbrenging van informatie kan ook nog op andere manieren geschieden 
dan door middel van de daartoe gekreëerde inspraakkanalen. Wij denken dan met 
name aan: 
— inschakeling van kommunikatiemedia; 
— rechtstreekse kontakten met gezagsdragers; 
- het voeren van akties, bijvoorbeeld demonstraties, vergaderingen, krantjes 
e.d. 
Ook ten aanzien van deze mogelijkheden tot overbrenging van informatie kan 
worden nagegaan in hoeverre ze voorkomen in de praktijk en wat hun 'werking' 
is. 
4). De vierde fase in het proces heeft betrekking op de 'output'-reaktie van de 
gezagsdragers. 
Nadat de wensen van de bevolking al dan niet het inspraakkanaal gepasseerd 
hebben en aan het provinciaal bestuur zijn overgedragen dient zich de vraag aan 
van een eventuele 'output'-reaktie door de gezagsdragers. De informatieverschaf-
fing vervult voor de gezagsdragers twee funkties. Enerzijds kan duidelijk worden 
welke problemen er onder de bevolking leven ten aanzien van de streekplanont-
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wikkeling en in hoeverre het huidig gevoerde beleid bijsturing behoeft, anderzijds 
kan hierdoor inzicht worden verkregen in de mate waarin de bevolking nog 
vertrouwen heeft in het gevoerde beleid. 
De reaktie van de gezagsdragers op de informatie over de 'feed-back-response' die 
tot hen komt via de inspraakkanalen en op andere manieren blijkt vooral bepaald 
te worden door de mate waarin zij responsief zijn voor de eisen, die door de 
insprekers worden gesteld. 
Responsief zijn kan uitgelegd worden als: 
a) de bereidheid van de gezagsdragers om met de informatie rekening te houden 
en er aandacht aan te besteden in de 'outputs', 
b) en wel in die zin dat zij proberen om door middel daarvan grote ontevreden-
heid te voorkomen of klachten weg te nemen. 
Andere faktoren die een rol spelen bij de 'output-reaktie' zijn de tijd die de 
gezagsdragers ter beschikking hebben om de naar boven gekomen problemen 
adequaat op te lossen en de middelen waarover zij beschikken. Gebrek aan tijd 
kan optreden in twee situaties, namelijk in het geval de gezagsdragers weerstan-
den tonen om bepaalde problemen te behandelen en in het geval dat er sprake is 
van een overlading met problemen, dit wil zeggen dat men werkelijk te weinig 
tijd heeft om de problemen die op de gezagsdragers afkomen op te lossen in de 
voorgestelde planning met betrekking tot de streekplannen. 
Ook de middelen die de overheid ter beschikking heeft kunnen tenslotte ter 
verklaring dienen voor de 'output-reakties' ten aanzien van de binnengekomen 
problemen. Het gaat hier niet alleen om externe middelen, maar ook om interne 
middelen zoals de kapaciteiten van de gezagsdragers en van het overheidsappa-
raat zelf, besluitvormingsprocedures en -gewoontes. 
Door middel van onderzoek zal moeten worden nagegaan in hoeverre de mate 
van responsiviteit van gezagsdragers, gebrek aan tijd, en de middelen die de 
overheid ter beschikking staan, in feite een rol spelen bij de 'output-reaktie' van 
de overheid ten aanzien van de streekplanontwikkeling. 
Voor onderzoek is dan met name van belang om vast te stellen: 
a) de responsiviteit van gezagsdragers; dit wil zeggen: 
— in hoeverre zijn gezagsdragers bereid om te luisteren naar problemen die 
naar boven komen? 
— in hoeverre worden pogingen gedaan om de problemen onder de aan-
dacht te brengen? 
— in hoeverre staan gezagsdragers positief dan wel negatief ten aanzien van 
de gestelde eisen? (' 
— in hoeverre worden toezeggingen gedaan? 
— worden de gedane toezeggingen ook daadwerkelijk nagekomen? 
— worden pogingen ondernomen om, anderszins dan door middel van het 
voldoen aan gestelde eisen, ontevredenheid te vermijden? 
b) de verwerking van de eisen door het politiek systeem, dit wil zeggen: 
— is er sprake van een 'demand-overload' van het systeem (worden er te 
veel/te hoge eisen gesteld)? 
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— zijn de gezagsdragers in staat om aan de gestelde eisen te voldoen? 
— is het overheidsapparaat hierop ingesteld qua deskundigheid? 
— wat is de betekenis van de organisatiestruktuur? 
— wat is de betekenis van interne faktoren? 
S). De effektiviteit van de inspraakprocedures die worden toegepast kan in de 
vijfde fase van het inspraakproces ondergebracht worden. Aansluitend aan de 
'output-reaktie' die is gegeven door de gezagsdragers wordt het mogelijk om de 
vraag te stellen naar de effektiviteit van de gekozen inspraakkanalen voor de 
bevolking. 
Aan het probleem van de effektiviteit kunnen weer een tweetal aspekten worden 
onderkend, namelijk: 
a) in hoeverre blijken de doelstellingen van de deelnemers aan inspraakprocedu-
res gerealiseerd te worden en is men tevreden over de resultaten die bereikt 
zijn? 
b) vervolgens: in hoeverre hebben de verschillende inspraaktechnieken die wor-
den gehanteerd hiertoe bijgedragen, dit wil zeggen effektuering van de doel-
stellingen mogelijk gemaakt? 
Het objektief vaststellen van de effekten van de inspraak voor de bevolking is in 
het algemeen bijzonder moeilijk, aangezien in sociaal onderzoek meestal op één 
moment in het proces wordt gemeten, zodat veranderingen niet kunnen worden 
vastgesteld en omdat bovendien vaak slechts een deel van het proces wordt 
bestudeerd. Meestal is men aangewezen op een subjektieve beoordeling door 
betrokkenen van de verkregen effekten. Die kan betrekking hebben op een betere 
aanvaarding van het beleid, het stellen van nieuwe eisen, meer kennis etc, afhan-
kelijk van de 'outputs'. 
Bij inspraak worden in het algemeen nieuwe procedures en technieken toegepast 
en uitgeprobeerd, daarom is ook een beoordeling van de effektiviteit van de 
gekozen middelen van belang bij een evaluatie van de inspraak. 
Van belang is het volgende: 
a) de funktie en taak van het inspraakkanaal waardoor de inspraakverlening 
plaatsvindt: 
— hoe wordt de relatie van het inspraakkanaal (bijvoorbeeld een streekkom-
missie) ten opzichte van het bestuur en de bevolking beoordeeld? 
— wat is het oordeel over de taak van het inspraakkanaal? 
b) de bemanning van de kanalen of de zogenaamde 'gatekeepers': 
— hoe wordt de samenstelling van een streekkommissie ervaren met het oog 
op deze taakvervulling? 
— wat is in dit verband het oordeel over het aantal kanalen waarlangs 
invloed wordt uitgeoefend? 
c) de werkwijze; wat is het oordeel over: 
— introduktieperiode van de 'gatekeepen'? 
— het intern funktioneren, dit wil zeggen: 
frekwentie en wijze van vergaderen, 
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. besproken onderwerpen, 
. sekretariaat, leiding, 
. rol van de adviseurs, 
. financiële vergoedingen, 
. openbaarheid van vergaderingen; 
d) de toegepaste methodieken naar de bevolking toe: 
— hoe wordt de werking van de gekozen inspraakmethodieken, bijvoor-
beeld hoorzittingen, diskussie-avonden, werkgroepen, beoordeeld? 
— hoe oordeelt men de gekozen methodieken in verband met andere kana-
len, bijvoorbeeld de kommunikatiemedia, aktiegroepen en dergelijke? 
6). De laatste fase, tenslotte, heeft weer betrekking op de terugkoppeling van de 
'output-reaktie' naar de insprekers en de bevolking. Immers de 'output-reaktie' 
vormt weer een 'stimulus' voor de bevolking wat het al of niet geven van een 
nieuwe 'response' betreft. Door onderzoek zal moeten worden nagegaan wat de 
aard is van de 'response', die op de 'output-reaktie' ontstaat. 
Wanneer het een gefaseerde aanpak van de inspraak betreft, zoals meestal bij de 
streekplanontwikkeling het geval is, dient te worden vastgesteld of de mensen 
ook in een volgende fase nog mee willen doen aan de inspraak c.q. vertrouwen 
hebben in het middel van de inspraak om hun opvattingen en wensen aan de 
overheid kenbaar te maken en ook of de 'output-reaktie' heeft geleid tot het 
stellen van nieuwe eisen of gebruikmaking van andere kanalen, zoals politieke 
partijen, aktiegroepen e.d. Hiermee wordt dan weer een volgende ronde ingeleid 
in het terugkoppelingsproces tussen bevolking en overheid. 
Uit het bovenstaande blijkt wel dat de systeemanalyse eigenlijk een sterk vereen-
voudigde beschrijvingsmethode vormt om zicht te krijgen op het verschijnsel 
inspraak. Inspraak kan worden voorgesteld als een kanaal waarlangs voortdurend 
interakties plaatsvinden tussen bevolking en gezagsdragers. Deze interakties vor-
men een regelketen, waaraan talrijke fasen zijn te onderkennen. 
Wanneer wij deze interaktie hebben voorgesteld - in het bovenstaande - door 
middel van één fase betekent dat natuurlijk een versimpeling van de werkelijk-
heid. Een beschrijving overeenkomstig de werkelijkheid zou ons inziens veel 
ingewikkelder zijn. 
Om onderzoeksmatig enige greep te krijgen op deze werkelijkheid was deze 
vereenvoudiging echter onmisbaar. 
NOTEN BU BULAGE 1. 
1) In 't Veld-Langeveld, R, De evaluatie van het beleid, in: Hoogerwerf, A. (red.). Beleid 
belicht 1, Sociaal-wetenschappelijke beleidsanalyse. Alphen, 1972, p. 207 e.V. 
2) Wij sluiten hierbij aan op de mening van Noordzij dat de algemene systeemteorie (ook 
van Easton) 'juist vanwege haai heuristische potenties, uitermate geschikt (is) voor een 
eerste benadering van een nog onbekend terrein'. Zie: Noordzij, G., Politikologie en 
algemene systeemtheorie, in: Acta Politica, 1971, p. 3-17. Hier: p. 6. 
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3) Zie Easton, D., A systems analysis of political life. New Yoik, 1965, en A framework foi 
political analysis, Englewood Cliffs, 1965. 
4) Easton, D., A systems analysis, p. 21. 
5) Rosenthal wijst er op dat het verantwoord is te spreken over 'bindende' allokatie. Zie: 
Rosenthal, U., Easton's definitie van politiek: een herinterpretatie, in: Acta Politica, 
1974, p. 379-397. 
6) Easton, D., A systems analysis, p. 38. 
7) Easton, D., A systems analysis, p. 159. 
8) Mokken, R-, Actiegroepen, inspraak en politiek systeem, Amsterdam, 1973, p. 5. 
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Bijlage 2 Tabellen 
Tabel 4.1. - (On)Tevredenheid met het door de overheid gevoerde beleid in de 
streek, in procenten (samengestelde tabel, exclusief geen mening/weet niet/ 
mening onbekend) 
aspekt 
woonmilieu 
aanwezige verkeersvoor-
zicnmgen 
openbaar ven/oer 
agramche werkgelegen-
heid 
niel-agransche werkge-
legenheid 
natuurgebieden en land-
schap 
schoon milieu 
winkelvoorzieningen 
medische voorzieningen 
onderwijsvoorzieningen 
rekreatio- en sportvoor-
zieningen 
kulturele voorzieningen 
Veluwe 
bezoekers bezoekers bevolking 
diskussie- informatie-
bijeenkom- bijeenkom-
sten sten 
(N=703) (N=124) (N = 500) 
tevre- onte- tevre- onte- tevre- onte-
den vredenden vredenden vreder 
82 10 82 IS 80 10 
77 17 69 14 84 14 
46 @ 46 40 56 @ 
g ) 20 44 17 @ 15 
59 15 65 9 57 11 
79 15 78 14 88 8 
53 (38) 51 36 61 (27) 
83 9 83 6 78 15 
85 8 78 11 82 10 
78 9 79 11 79 8 
77 11 77 11 72 15 
58 24 56 29 49 32 
Midden-Gelderland 
bezoeken brochure- bevolking 
inspraak- aanvragers 
avonden 
(N = 408) (N = 219) (N = 666) 
tevre- onte- tevre- onte- tevre- onte-
den vrcden den vreden den vredei 
81 14 81 11 76 18 
67 27 61 32 62 29 
43 @ 45 43 52 @ 
38) 11 32 12 (36) 8 
54 22 50 25 51 19 
85 11 85 10 87 11 
63 (27) 58 36 63 (53) 
83 13 81 14 79 17 
85 10 87 10 83 12 
81 12 86 8 81 7 
79 14 79 12 71 20 
66 23 72 7 62 10 
Kop van Noord-Holland 
leden bevolking 
inspraak-
groep 
(N=162) (N=742) 
tevre- onte- tevre- onte-
den vredenden vreden 
84 9 85 7 
53 32 52 29 
16 @ 41 (37) 
@ 7 © 6 
28 @ 26 @ 
71 20 71 16 
69 21 84 18 
72 10 69 17 
63 26 62 26 
71 21 72 10 
75 8 76 12 
54 33 51 25 
\ ) - een in het oog springend percentage; bion: Korsten, A. en J. Kropman, Inspraak bij 
de ontwikkeling van het streekplan Veluwe (deel I), Nijmegen, 1976, p. 209. 
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Tabel 5.3. - Samenhang tussen manieren van kennisname van participatiemoge­
lijkheden, en kenmerken van in de voorontwerpfase in gespreksgroepen aktieve 
Middengelderse participanten, in procenten 
kenmerken 
geslaiht 
leellijd 
opleidingb-
niveau 
beroeps-
lllVCdU 
arbcidv 
ьекіог 
vrouw 
man 
kjlegone jonger dan 3üj. 
3ü-;()j. 
5ÜJ. 01 ouder 
lager 
lager vuurtt,c¿et 
middelluar 
liuger 
ungesclioolde arlieid 
geschoolde arbeid 
lagere employee!) 
kleine zellslandigen 
middelbare cuiployees 
grote zellstandigen/hogo-
re employées 
ambachtelijk, handel, 
verkeer, indubtne 
bestuur, administratie, 
orgjnibatie, delensie 
vrije verzorgende en 'so-
LiaJe' beroepen 
agrarische sektor 
manieren van kennisname 
ρ 
1 2 
nee 26, 
]a.74_. 
78 *-
73 e—1 
84 
72 
75 
67 
67 
76 
78 
86 
78 
73 
67 
78 
75 
74 
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64 «—' 
59 
65 
73 
70 
71 
67 
62 
86 
67 
64 
66 
62 
72 
61 
61 
78 
67 
(S) 
1 
•Sa 
15 
nee:71; 
ja· 2 9 — . 
39 (S)«-
26 «—1 
25 
29 
32 
43 
19 
30 
30 
57 
33 
22 
29 
28 
32 
31 
25 
31 
32 
'S 
5f 
nee 15; 
ja .85-¡ 
64 <— 
67f—' 
52 
67 (S) 
72 
63 
66 
66 
67 
57 
71 
60 
74 
68 
63 
70 
65 
60 
72 
*) = signifikant op 95 procent waarschijnlijkheidsniveau 
473 
Tabel 5.5. - Aandeel van de Nederlandse bevolking in vormen van politieke par-
ticipatie, in procenten* 
vormen van participatie 1971 1972 1977 
organisatie verkiezingsvergadering 
raambiljet verspreid 
raambiljet opgehangen 
wat gedaan voor politieke partij 
lid politieke partij 
vergadering politieke partij bijgewoond 
iemand geprobeerd over te halen om op 
andere partij te stemmen 
handtekeningaktie 
stemmen 
kontakt radio, tv./krant, pers 
kontakt ministers/kamerlid 
kontakt politieke partij 
bezwaarschrift ingediend 
kontakt raadslid/B. en W. 
kontakt Koningin 
demonstraties 
aktiegroepen 
organisatie inschakelen 
afgelopen 2 jr meegedaan aan een in-
spraakprocedure of een hoorzitting 
bezocht ? 1 10 
*) Bron: Sociaal en cultureel rapport, 1978. 
1) Is begrepen onder kontakt ministers en kamerleden. 
-
6 
12 
11 
19 
43 
81 
7 
8 
7 
-
22 
1) 
_ 
21 
-
2 
6 
6 
6 
10 
-
-
-
91 
7 
4 
7 
-
23 
5 
9 
15 
17 
1 
2 
11 
4 
9 
11 
15 
38 
91 
1 
4 
4 
7 
11 
3 
6 
8 
8 
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Tabel 6.1. - Gewenste ruimtelijke ontwikkeling van Midden-Gelderland; enkele 
oriëntaties van participanten (1973) en non-participanten 
onderwerp 
wenselijke bevolkingsgroei 
Midden-Gelderland 
siijginf 
rcmininf 
geen meainf 
opvang bevolkingsgroei 
uitbreidint l'Ole plaatsen 
uitbreiding grote en kleine plaiuen 
geen mening 
situering industrie l.v.m. milieu 
spreiding 
concentnüe 
geen mening 
aanleg nieuwe wegen 
meer wegen 
beperking van de aanleg 
geen mening 
wenselijke bebouwingsdichlheld 
hoge bebouwingsdicbtbdd 
lage bebouwingsdichtheid 
geen mening 
werkgelegenheid 
doelstelling volledige werkgelegenheid 
doelstelling weren vervuilende bedrijven 
geen mening 
openbaar vervoer 
bevordering particulier vervoer 
geen mening 
Ц 
Il ) 
83 ( 
6 j 
62 
30 
8 
37 
53 
10 
11 
86 
3 
23 
65 
12 
33 
57 
10 
91 
5 
A 
s 
• 
a 
100% 
II 
s s 
12 
• 
48 
Ab 
6 
31 
62 
7 
16 
80 
4 
14 
81 
5 
41 
49 
10 
85 
И 
4 
І 
I 
b 
100% 
л 
s „ 
1 -9 
8 8 
χ 
I 
χ 
τ 
• 
и 
'а 
1 
'lenden;' 
geli)! 
ж 
L 
1 
| ! 
1! 
; 
3 
14 
16 
6 
9 
5 
6 
9 
16 
8 
8 
6 
1 
I 
І І І в 
8 
88 
4 
63 
34 
3 
38 
56 
6 
9 
89 
"¿ 
20 
73 
7 
37 
53 
β 
90 
7 
3 
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Tabel 6.2.a. - Correlatie tussen omfhankelijke variabelen en meningen over ruimtelijke ontwikkeling: bevolking (N= 666) 
variabelen 
geslacht 
leeftijd 
stedelijkheid 
autochtonie 
opleidingsniveau 
beroepaniveau 
politieke voorkeur 
Tweede Kamerverkiezingen 
sociale lidmaatschappen 
multipele correlatie (R) 
bevolkings­
groei 
T - r-
.02 .02 
M -.10 
M -.08 
.07 -.07 
J2 .15 
M ЛЯ 
1972 JO -.10 
.07 .06 
part 
(.01) 
(-.06) 
(-06) 
(.03) 
(.10) 
(-.04) 
(-08) 
(.02) 
¿2 
5% 
(de-)concen-
tratie 
woningbouw 
Τ» r« part 
JO -.10 (-.10) 
.07 .01 (-.0 ) 
.02 -.02 (-.05) 
JOS -.08 (-.04) 
J6 -.15 (-.07) 
.09 -.12 (-.02) 
.01 .01 ( .02) 
.04 -.01 ( .07) 
.19 
4 % 
industríele 
bedrijven 
Τ - r- part 
.11 .11 (-.09) 
.12 .14 (-.14) 
.10 .10 (-.07) 
.03 -.03 (-.0 ) 
.03 -.04 (-.02) 
.09 -.08 ( .06) 
.04 -.04 (-.01) 
.02 .03 (-.00) 
21 
4 % 
wegenaanleg bevoUdngs-
T - r-
.00 -.00 
Л .07 
.05 .05 
.05 -.05 
J2 -.12 
.09 -.11 
.04 -.04 
.04-.04 
dichtheid 
part T -
(-.01) .05 
(-.05) .09 
(-.02) JO 
(-.01) .05 
( .01) .03 
( .02) .05 
(-.01) .05 
( .01) .06 
.15 
2 « 
г» part 
.05 (-.04) 
.02 ( .02) 
.10 ( .11) 
.05 (.04) 
.04 (-.01) 
Л4 ( .05) 
.05 (-.07) 
.06 ( .03) 
.15 
2 « 
werk­
gelegenheid 
Τ - г» part 
.03 -.03 (-.03) 
.05 .04 ( .08) 
.07 -.07 ( .04) 
.07 -.07 ( .04) 
.05 .05 ( .01) 
.06 .07 ( .02) 
.07 -.07 (-.06) 
.04 .04 ( .04) 
.15 
2 % 
openbaar 
vervoer 
Τ » Г • part 
.06 .06 ( .10) 
.01 -.01 (-.04) 
.01 -.01 (-.03) 
.07 -.07 (-.02) 
J2 -.14 ( .09) 
.08 -.11 (-.01) 
.03 .03 ( .04) 
.08 -.05 (-.04) 
.18 
3% 
Verklaring: (a) Τ - Tschnprow-waarde. Een cursieve correlatiewaarde geeft een significante samenhang op 95 procentsmvean. (b) r • Peanon-r. 
(c) Partiel ecorrelatie-coëfficiënten zqn tossen ( ) geplaatst 
Tabel 6.2.b. 
(N=408) 
Correlatie tussen onafhankelijke variabelen en meningen over ruimtelijke ontwikkeling: participanten 1973 
variabelen 
geslacht 
leeftijd 
stedelijkheid 
autoch taaie 
oplddinganiveau 
beroeps niveau 
politieke voorkeur 
Tweede Kamerven kiezingeu 1972 
sociale lidmaatochappea 
multipele eorrelatie (R) 
verklaarde variantie (R2) 
bevolkings- (de-)conceo- industriële 
groei 
T« T-
12 -.12 
09 -.11 
.01 -.01 
?4 14 
Jl .07 
Λ8 .06 
Λ3 ~.X3 
.10 -.07 
tralie bedrijven 
woningbouw 
T - r- Τ - T-
( .02) Λ3 13 ( .08) 21 20 
(-.02) J Í 20 .. .17) .08 .09 
(-.03) .02 .02 (-.04) 03 -.03 
( .08) J2 -.12 (-.03) .75 -.13 
(-.00) 08 -10 (-.08) .10 -.04 
( .02) ,11 -.03 ( .04) .08 06 
(-.04) .15 .15 ( .06) .15 -.05 
(-.05) .06 .00 (-.04) .04 .01 
(-15) 
(-.06) 
(.01) 
(.09) 
( Λ ) 
( .01) 
(.03) 
( 0 1 ) 
23 29 ЗА 
S % β * 7 % 
wegenaanleg bebouwings-
T -
.16 
07 
01 
16 
.08 
12 
16 
10 
r-
.16 
.07 
.01 
.16 
-.01 
-.06 
-.16 
.02 
dichtheid 
T- r-
(-.08) .01 -.01 
( .02) .01 -.01 
{-sa) .13 13 
( .10) .03 -.03 
(-.08) .07 .03 
( .04) .07 .07 
(-.11) J3 13 
( .04) .03 .01 
(-01) 
(-.06) 
(.11) 
(-.03) 
(-03) 
( m 
( 13) 
(-01) 
21 .20 
7 % 4 * 
werk- openbaar 
gelegenheid vervoer 
T - r- T - r-
.12 -.12 (-.05) J0 .10 ( .09) 
.07 -.06 (-.03) .09 .10 ( .06) 
.07 .07 ( .05) .07 .07 ( .03) 
.02 .02 (-.06) .04 -.04 ( .05) 
.08 .02 ( .0 ) J4 -.09 (-.08) 
10 05 ( .02) J2 -.06 ( .01) 
.08 -.08 (-.05) .13 .13 ( .08) 
08 -.00 ( .03) .03 .04 ( .03) 
.17 21 
3 % 4 % 
Verklaring: zie tabel 6.2a. 
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2) Coates, J., Why think about the future: some administrative-political perspectives, in: 
Public Administration Review, 1976, p. 580-585. Met name p. 582-585. 
3) Sherwood, F., The American public executive in the third century, in: Public Admini-
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12) Lijphart, Α., Kentering in de Nederlandse politiek, 1968/1969, p. 245. 
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vermoedelijk niet in staat zijn, impliciete en expliciete beleidswaarden te meten, is een 
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beschikbare gegevens op de afwezigheid van een zgn. zwijgende meerderheid die het 
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С, Studentenaktivisme in Nederland en in de Verenigde Staten, in: Mens en Maat­
schappij, 1973, p. 216-243. Ook: Welters, L, Attituden van Studenten, Rotterdam, 
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50) Heunks, Vervreemding onderzocht, p. 196. 
51) Rosenthal, U., De relatie tussen politiek en bestuur: politisering van het openbaar 
bestuur? in: Politisering van het openbaar bestuur, Congresuitgave Vereniging voor 
Bestuurskunde, Den Haag, 1974, p. 40-64, т.п. p. 59. 
52) Lipschits, L, De organisatorische structuur der Nederlandse politieke partijen, in: 
Acta Politica, 1966-1967, p. 295. 
53) Maesen, С van der, Amsterdammers en hun politieke partijen, in: Acta Politica, 
1969-1970, p. 254-268. 
54) Clijsen, Α., De Nijmeegse inspraakprocedure. Een onderzoek bij deelnemers, Nijme­
gen, 1972, p. 37. 
55) Het gaat hier dus niet om (on)tevredenheid met het beleid zelf. In dat geval spreekt 
men wel van maatschappelijke politieke (on)tevredenheid. 
56) Putten, J. van, Ontevredenheid over politiek, Meppel, 1971, p. 18. 
57) Noldus, T., Ontevredenheid over de invloed van de kiezers op de politiek, in: Acta 
Politica, 1972, p. 73. 
58) Sociaal en Cultureel Planbureau, Sociaal en cultureel rapport 1976, Den Haag, 1976. 
p. 165. 
59) Van Putten, Ontevredenheid over politiek, p. 28-29. 
60) Sociaal en Cultureel Planbureau, Sociaal en cultureel rapport 1976, p. 249. 
61) Sociaal en Cultureel Planbureau, Sociaal en cultureel rapport 1976, p. 248. 
62) Putten, J. van, Konflikten in de Nederlandse politiek, in: Acta Politica, 1974, p. 
257-276, т.п. p. 269. 
63) Putten, J. van, Konflikten in de Nederlandse politiek, 1974, p. 266. Ook: Werkgroep 
Nationaal Verkiezingsonderzoek, De Nederlandse Kiezer '73, Alphen, 1973, p. 76. 
64) Gegevens ontleend aan: 
Foppen, J., De middenstanders als politieke groepering, in: Kroniek van het Am­
bacht/Klein- en Middenbedrijf, 1974, p. 193-204. 
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65) Zie: Noordzij, G., Het politieke systeem, in: Schendelen, M. van (red.), Kernthema's 
van de politikologie, Meppel, 1976, p. 13-36, т.п. p. 25. 
66) Hoogerwerf, Α., Power to the people: changes in the Dutch political system, in: 
Delta, 1971, nr. 3, p. 54-63, т.п. p. 60. 
67) Huyse, L., Ontwikkeling van de participatiegedachte in de Belgische politiek, in: Civis 
Mundi, 1971, p. 159-165, т.п. p. 161. Gegevens over veranderingen in kiezersgedrag 
in Nederland o.a. in: Thomassen, J., Kiezers en gekozenen in een representatieve 
demokratie, Alphen, 1976. 
68) Verba, S., Democratie participation, in: The Annals of the American Academy of 
Political and Social Science, 1967, p. 53-78, met name p. 53 en 54. 
69) Gegevens ontleend aan: Thomassen, J., Kiezers en gekozenen in een representatieve 
democratie, Alphen, 1976. 
70) Het gebruik van de term polarisatie en het begrip dateert uit dejaren 1969 en 1970. 
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PVDA toen de 'polarisatiestrategie', waardoor het politieke debat over polarisatie op 
gang kwam. Het blijkt evenwel dat in het parlementair stemgedrag reeds eerder, in elk 
geval vanaf 1963, een polarisatieproces was ingezet Men kan dus niet volhouden dat 
de feitelijke polarisatie in het parlementair stemgedrag het gevolg is van de 'polarisa­
tiestrategie' waartoe de PVDA zich in 1969 bekeerde. Het causale verband ligt eerder 
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Polarisatie in parlementair stemgedrag, in: Beleid en Maatschappij, 1977, p. 316-327. 
Hier: p. 327. 
71) Zie Kooiman, J., Over de Kamer gesproken, Den Haag, 1976. Een bespreking van dit 
werk, dat van Thomassen en van Van Schendelen (Parlemantaire informatie, besluit­
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72) Kooiman, J., Over de Kamer gesproken, p. 116. Ter Hoeven stelt in 1967 dat regering 
en parlement overtuigd zouden zijn van 'de volkomenheid van de eigen representativi­
teit' (p. 81). Zie: Hoeven, P. ter. Wegenbouw: een stiefkind van de democratie? , in: 
Brasz, H., e.a.. Democratie anno 1967, Meppel, 1967, p. 45-82. 
73) Kooiman, J., Over de Kamer gesproken, p. 132. 
74) Schendelen, M. van, Het Nederlandse parlement onderzocht, in: Intermediair, 22 
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75) Schendelen, M. van. Het Nederlandse parlement onderzocht, p. 1-9. 
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duidelijk groter geworden. Dit blijkt uit de toegenomen politieke interesse, en uit het 
feit dat de Amerikaanse kiezers meer dan in het verleden hun politieke denkbeelden 
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92) De Nederlandse kiezer '73, Alphen, 1973, p. 66. 
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ten van Tweede Kamerleden, in: Acta Politica, 1971, p. 417-440. 
95) De Nederlandse kiezer '73, Alphen, 1973, p. 7. 
96) Zie bijv. Daalder, R, The Netherlands, in: Dahl, R. (ed.). 
Political oppositions in western democracies. New Haven, 1968, p. 188-236, т.п. p. 
235. 
97) Zie: interview in: NIMO-bulletin, 1974, p. 46-52. Uitspraak op p. 50. 
98) Albeda, W., De nieuwe regenten, in: Galjaard, J. e.a. (red.), Besturen in openheid, 
1978, p. 2.1.-1-2.1.-8. 
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99) Rosenthal, U., Politieke orde, in: Schendelen, M. van (red.), Kernthema's van de 
politicologie, Meppel, 1976, p. 36-78, т.п. p. 70. 
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Albeda, W., Democratie in een wereld van organisaties, in: Stichting voor Maatschap­
pelijk Opbouwwerk, Inspraak. Op zoek naar nieuwe demokratische vormen, 's-Gra-
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106) Mokken, R., Actiegroepen, inspraak en politiek systeem, Amsterdam, 1973. 
107) Steemers, A. en E. Kalk, Inspraak: begin van de strijd of het einde, in: Plan, nr. 2 
1971, p. 4; Jolles, R, De poreuze demokratie, Alphen, 1974. 
Van Gunsteren stelt in 1976: 'Parliamentary democracy has not worked very well, 
both from the point of view of full citizenship and that of rational government'. 
Gunsteren, R van. Producing citizens, in: Mens en Maatschappij, 1976, p. 273-297. 
Hier: p. 292. 
Van den Berg en Vis: 'In het algemeen moeten we vaststellen, dat de samenleving 
terecht is gekomen in een, voor de democratie, uiterst moeilijke situatie'. Berg, J. van 
den, en J. Vis, Parlement en politiek, Den Haag, 1977, p. 143. 
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108) Putten, J. van, Ontevredenheid ovei politiek, Meppel, 1971, p. 18. 
109) Dat er kritiek is op het funktioneren van allerlei raden geeft Scholten aan, die wijst op 
het krakende radenwerk. Zie: Scholten, G., Politisering en het krakende raderwerk, 
in: Politisering van het openbaar bestuur (Kongres Vereniging voor Bestuurskunde), 
Den Haag, 1974, p. 107-122. 
Rosenthal wijst er op dat de doorstroming van behoeften uit de achterban naai de top 
van pressiegroepen tot voor kort niet optimaal te noemen was. Zie Rosenthal, U., De 
relatie tussen politiek en bestuur; politisering van het openbaar bestuur, in: Politise­
ring van het openbaar bestuur, Den Haag, 1974, p. 40-64. Dut politieke partyen niet 
die belangrijke kanalisatoren zijn voor lokaal-politieke wensen, waarvoor zij wel ge­
houden zijn, bleek uit een onderzoek bij Amsterdamse kiezers. Zie: Maesen, С van 
der, Amsterdammers en hun politieke partijen, in: Acta Politica, 1969-1970, p. 
254-268. Niet zonder reden is er vanuit 'de basis' van politieke partijen hier en daar 
druk op de ketel gezet Lipschits heeft aangetoond dat de leden van politieke partijen 
ongeveer 1967 nog relatief weinig 'medezeggenschap' hadden. Zie: Lipschits, L, De 
organisatorische structuur der Nederlandse politieke partijen, in: Acta Politica, 
1966-1967, p. 265-297. 
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1974, p. 1, 3, 5, 7, 9, 21. Hier: p. 5. 
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112) Bakker, H., De twijfel aan de parlementaire democratie, p. 9. 
113) Thijn, E. van. Overleeft de parlementaire democratie 1984, in: Socialisme en Demo­
kratie, 1976, p. 103-113, met name p. 113. 
114) Baars, J., e.a-, Het ruimtelijk beleid in Nederland. Een analyse van drie nota's ruimte­
lijke ordening, Umuidcn, 1974 (begeleiding: L. Klinkers en J. Simonis). Ter Hoeven 
wijst op verstarringen in het politiek stelsel, die 'de effektiviteit' van het stelsel aantas­
ten. Zie: Hoeven, P. ter. Wegenbouw: een stiefkind van de democratie?, in: Brasz, R, 
e.a., Demokratie anno 1967, Meppel, 1967, p. 45-83, vooral p. 82. 
115) Meeuwissen, D., Staatkundige hervorming, in: Wending, nov. 1973, p. 501-511. Hier: 
p.505. 
116) Meeuwissen, D., Staatkundige hervorming, p. 508. 
117) Wijnen, H. van, Aspecten van en kanttekeningen bij het functioneren van het parle­
ment, in: Socialisme en Democratie, 1975, p. 95-113. Hier: p. 104. 
118) Wijnen, H. van. Aspecten van en kanttekeningen bij het functioneren van het parle­
ment, p. 103-104. 
119) Thijn, E. van, Overleeft de parlementaire democratie 1984, p. 105. 
Voor Vondeling was de krisis, waarvan velen melding maken, aanleiding om zich te 
bezinnen. Hij wil een zo veel mogelijke objektieve visie geven, en komt tot een minder 
negatief oordeel Een groot aantal suggesties ter verbetering van het funktioneren van 
parlement en parlementariër worden gedaan. Zijn kritiek op degenen die spreken van 
een krisis is dat zij te weinig rekening zouden houden met beperkingen, zoals het feit 
dat 'het kleine Nederland erg afhankelijk is van het buitenland'. Op Vondeling's 
analyse is kritiek uit te oefenen. Zo behandelt hij het probleem of het parlement 
representatief is onvoldoende: allerlei onderzoeksresultaten, met name die welke 
kontrasteren met de resultaten van zijn analyse, worden over het hoofd gezien. Zie: 
Vondeling, Α., Tweede Kamer: lam of leeuw? , Amsterdam, 1976, met name p. 
181-186. 
Van den Berg en Vis stellen dat sprake is van een zeker verlies van invloed van het 
parlement op politieke besluitvorming. Het parlement is evenwel (nog) niet in verval. 
Zie: Berg, J. van den, en J. Vis, Parlement en politiek, Den Haag, 1977, p. 124-144. 
Er wordt wel gesteld (Van den Berg) dat de rol van het parlement afneemt door de 
kennis-overmacht van ambtenaren - de vierde macht. Een onderzoek van Kottman en 
Kastelein naar het funktioneren van interdepartementale kommissies wees uit dat 'de 
overheid' een slagveld is, waarop strijd wordt geleverd tussen ambtenaren van verschil­
lende departementen. Zie: Berg, J. van den. Politieke participatie en parlementaire 
democratie, in: Civis Mundi, 1978, p. 73-79. Verder: Volkskrant, 18 mei 1978. 
Delmartino en Wuyts stellen voor België: 'Zowel voor het parlement als de gemeente-
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laad moet gewezen worden op een verschuiving van invloed ten voordele van de 
uitvoerende macht, resp. de regering en het kollege van burgemeester en schepenen'. 
Zie: Delmartino, F. en H. Wuyts, Inspraak in opspraak, Amsterdam, 1977, p. 17. 
Lindner (Volkskrant 13 mei 1978): 'De uitdijende problematiek die de uitgroei van 
de verzorgingsstaat oplevert is door ISO Kamerleden en ruim dertig ministers en 
staatssecretarissen niet te behappen'. 
120) Maarse, J., Traditionele en economische bestuurskunde, in: Beleid en Maatschappij, 
1975, p. 268-274. 
121) Couwenberg, S., en J. Reehorst, Deskundigheid en democratie in het openbaar be­
stuur, in: Bast, G., e.a. (red.). Deskundigheid en democratie, Baarn, 1977, p. 17-36. 
Zie o.a. p. 20-22. 
Lindner spreekt in de Volkskrant (13 mei 1978), n.a.v. onderzoek van Kottman es. 
naai het funktioneren van interdepartementale kommissies, over de groei van de 
vierde machten sinds het verschijnen van Crince Ie Roy's 'Vierde macht'. Crince Ie 
Roy's visie, dat er nog geen einde is gekomen aan de bureaukratisering en verambtelij-
king van Nederland, was profetisch. Ambtenaren, т.п. topambtenaren komen steeds 
meer terecht in interdepartementale kommissies, maar er ontstaat mede daardoor 
stress, overwerktheid en pessimisme. Volgende lagen van ambtenaren worden 'aange­
boord', met wellicht verdere toename van gevechten tussen op belangen georiënteerde 
ambtenaren. Lindner: 'Steeds meer ijs onder de waterlijn en de ministeriële verant-
woordelijkheid wordt evenredig steeds meer een fictie, evenals de parlementaire con-
trole'. 
122) Daalen, P. van, Bestuur voor mensen. Besluitvorming in de verzorgingsstaat, Meppel, 
1973, p. 122. Daalen, P. van, De toekomst van de verzorgingsstaat, in: Onderzocht en 
overdacht Sociologische opstellen voor Prof. Dr. F. van Heek, Rotterdam, 1972, p. 
287-298. 
123) Schendden, M van, Verzuiling en restauratie in de Nederlandse politiek, in: Beleid en 
Maatschappij, 1978, p. 42-54. 
124) Scholten, C , De toekomst van de parlementaire democratie, in: Liberaal Reveil, 
1977, nr. 2, p. 2-9. Zie: p. 3 en 5. 
125) Leemans, Α., Hervorming in het bestuur, in: Intermediair, 22 jan. 1971, p. 44, 51, 53, 
55. 
126) Hoeven, P. ter, Medezeggen contra ontzeggen, in: Stichting voor Maatschappelijk 
Opbouwwerk in Zuid-Holland, Inspraak. Op zoek naar nieuwe demokratische vormen, 
's-Gravenhage, 1969, p. 5-16. 
127) Hoorn, H., Inspraak in het gemeentelijk ruimtelijk beleid, Alphen, 1975. p. 110-112. 
Zie ook: Hoorn, R, Inspraak: welke afspraken voor een goede samenspraak?, in: 
Intermediair, 13 juli 1973, p. 3. Verder: Praag, J. van, De technische revolutaie en de 
bestuurlijke democratie, in: Kwant, R., e.a.. Democratie en techniek, Den Haag, 
1973, p. 63-82 (т.п. p. 77); Lange, H. de. Nieuwe sociale en economische doeleinden, 
in: Platte!, M., e.a., Reflekties op de toekomst, Baarn, 1972, p. 33-51. 
128) Funken en Ronteltap stellen: 'Door het voortdurend veranderen van het waarden- en 
normenpatroon van de samenleving als geheel, maar ook door het steeds meer plurali­
seren van het waarden- en normenpatroon binnen de maatschappij kunnen de bestuur­
ders de waarden- en normenpatronen van de maatschappij en haar subgroepen niet 
meer kennen en dus ook geen inzicht hebben in de daaraan corresponderende ruimte­
lijke milieus'. Zie Funken, J. en R. Ronteltap, Naar een democratisering van de 
ruimtelijke ordening, in: Stedebouw en Volkshuisvesting, 1969, p. 493-494. 
129) 'Door het steeds meer tegenvallen van de resultaten van het ruimtelijke ordeningsbe­
leid onderkennen de bestuurders de discrepantie tussen hun kennis van de waarden­
en normenpatronen en de maatschappelijke werkelijkheid'. Zie Funken, J., en R. 
Ronteltap, 1969, p. 494. Leemans wijst op onvrede onder de burgers over het ruimte­
lijke ordeningsbeleid. Zie Leemans, Α., Planologie en democratie, in: Zeeuws Tijd­
schrift, 1968, p. 240. 
130) Dat er ook ontevredenheid bestaat over het overheidsbeleid ten aanzien van regionale 
gebieden is evident Zo kan men stellen dat de sociaal-kulturele planning soms onvol­
doende tot stand is gekomen of geïntegreerd in de economische en ruimtelijke plan-
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rung. Daarnaast hebben sommige onderdelen van beleid onvoldoende aandacht gekre­
gen zoals bijv. milieufactoren, en zijn de doelstellingen van beleid inadequaat naai 
voren gebracht Voor een uiteenzetting hierover kan men terecht bij: Postma, J., Een 
poging tot integrale regionale planning, in: Intermediair, 7 dec. 1973, p. 21-23. 
131) Jolles, H., De poreuze democratie, Alphen, 1974. Zie over algemeen belang: Kleereko-
per, S., De fictie van het 'algemeen belang', Deventer, 1964. 
132) Leemans, Α., Planologie en democratie, in: Zeeuws Tijdschrift, 1968, p. 240. 
133) Zie bijv. Niezing, J., Inleiding tot de politieke sociologie, Assen, 1967, p. S7-S9, en 
Hoeven, P. ter, Sociale verandering en politieke participatie, in: Sociale Wetenschap­
pen, 1968, p. 91-96. Hier: p. 94. 
134) Putten, J. van, Konflikten in de Nederlandse politiek, in: Acta Politica, 1974, p. 
257-276. Hier: p. 269. Bestuurlijke schaalvergroting, wellicht nodig uit een oogpunt 
van doelmatigheid, blijkt te leiden tot een verschuiving naar een meer professionele 
achtergrond van raadsleden en grotere 'deskundigheid', maar ook een grotere afstand 
bestuurder-bestuurden. Zie: Delmaitino, F., Ontwikkelingen van de participatiege­
dachte in België in de jaren zeventig, in: Civis Mundi, 1978, p. 56-61. 
Kooiman en Vermeulen stellen: 'De maatschappij wordt meer complex, hetgeen voor 
de overheid tot uitdrukking komt in de noodzaak tot een bredere probleemaanpak. 
Dit betekent sturing van complexere samenhangen tussen probleemterreinen. Die stu-
ring moet vooral geschieden in kontakt met een sterkere pluralistische en onderling 
meer van elkaar afhankelijk maatschappelijk en bestuurlijk krachtenveld'. Zie: Kooi-
man, Ì. en H. Vermeulen, Ambtenaar en werkverband, in: Klinkers, L. (red.), Span-
ningsvelden rondom de ambtenaar, Alphen, 1978, p. 77-86. Hier: p. 79. 
135) Hoogerwerf, Α., Onvrede over macht en beleid, in: Wending, 1973, p. 460-464, met 
name p. 464. 
136) Hoogerwerf, Α., Onvrede over macht en beleid, p. 464. 
137) Hoogerwerf, Α., Onvrede over macht en beleid, p. 464. 
Men zou kunnen stellen dat een verzoening tussen rationalisering en demokratisering 
belemmerd is doordat vanuit de bestuurlijke instanties ruimtelijke ordening te veel als 
een technisch en te weinig als een sociaal probleem is gezien. Zie: Funken, J., en R. 
Ronteltap, Naar een democratisering van de ruimtelijke ordening, in: Stedebouw en 
Volkshuisvesting, 1969, p. 494. 
138) Hoogerwerf, Α., Politiek in beweging. Alphen, 1971, p. 26. 
Kooiman en Vermeulen stellen: 'De sterk toegenomen bemoeienis van de centrale en 
lokale overheid met vrijwel alle sectoren van het maatschappelijk leven en daarnaast 
het verlangen van de burgerij naar meer openheid en participatie, zoals het optreden 
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onderscheid te maken naar krisissituaties bij a) individuen, en b) organisaties. Zij gaan 
niet in op een krisissituatie in groter verband, of op soorten krisis, bijv. een kulturele, 
kommunikatieve of politieke krisis. 
Merkwaardig is dat Scholten in zijn studie met Rosenthal niet ingaat op de legitimi-
teitskrisis, terwijl hij dit eerder wel deed. Overige literatuur: o.a. Miller, К. en L Iscoe, 
The concept of crisis, in: Human Organisation, XXII, 1963, p. 195 e.V.;Tompkins, P. 
en A. Anderson, Communication crisis at Kent State, New York, 1971. Deze studie 
bevat een verslag van bliksemonderzoek naar aanleiding en achtergronden van de 
schietpartij op 4 mei 1970 op de Kampus van de Kent State University, waarbij 
enkele studenten dodelijk werden getroffen. 
374) Zie o.a.: Tinbergen, J., PvdA en het nieuwe beginselprogramma, in: Socialisme en 
democratie, 1978, p. 59-67. Tinbergen spreekt van een kulturele en welzijnskrisis. 
Men vergelijke ook publikaties van Van Thijn in Socialisme en democratie. 
375) Coates, J., Why think about the future: some administrative-political perspectives, 
in: Public Administration Review, 1976, p. 583. 
376) Hoogerwerf, Α., Drie blijvende uitdagingen voor politieke vernieuwers, in: Civis 
Mundi, 1971, p. 341-346. Hier: p. 346. 
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377) Mokken, R-, Actiegroepen, inspraak en politiek systeem, Amsterdam, 1973. Van den 
Berg stelt dat de demokratiseringsbeweging een 'historische noodzaak' is. Zie: Berg, J. 
van den. Politieke participatie en parlementaire democratie, in: Civis Mundi, 1978, p. 
73-79. 
378) Couwenberg, S, Het stervensuur van Leviathan? , in: Intermediair, 2 mei 1975, p. 25, 
27, 29, 31. Hier: p. 29. 
379) Couwenberg, S., Het stervensuur van Leviathan? , p. 29. 
380) Couwenberg, S., Het stervensuur van Leviathan? , p. 29. 
381) Couwenberg, S., Het stervensuur van Leviathan? , p. 29. 
382) Couwenberg, S., Het stervensuur van Leviathan? , p. 29. 
383) Deze opvatting wordt verdedigd door Van Putten. Zie: Putten, J. van, Ontevredenheid 
over politiek. Assen, 1971, p. 20. De opvatting dat reduktie van eisen een oplossing 
zou bieden, en vergroting van de kapaciteit van het systeem is ook te vinden bij 
Easton, aldus Van Putten. 
384) Zie bijv. Pans, R., Staat en burger: een probleemverkenning, in: Socialisme en demo-
cratie, 1978, p. 134-151. 
385) Dit blijkt ook uit enquêtes, bijv. nationaal kiezersonderzoek '71. 
386) R.A.R.O.-advies over inspraak, Den Haag, 1970. 
387) Vergelijk: Tromp, В., Socialisme, organisatie en democratie, in: Socialisme en demo-
s cratie, 1976, p. 155-172. 
388) Van Putten noemt deze punten. Zie: Putten, J. van. Ontevredenheid over politiek, 
Meppel, 1971. 
389) Zie bijv. Lijphart, Α., Verzuiling, pacificatie en kentering in de Nederlandse politiek, 
Amsterdam, 1976. 
390) Er wordt ook wel gesproken over 'systematische maatschappij informatie'. Zie: 
Mootz, M., Systematische maatschappij informatie in Nederland, in: Beleid en Maat­
schappij, 1975, p. 301-309. 
Van Duyne bepleit enquêtes naar o.a. de motieven van kiezers naar hun voorkeur, en 
instelling van een sociaal-kultureel bureau, dat vergelijkbaar is met bijv. het Centraal 
Planbureau. Zie: Duyne, D. van, De betekenis van de informatie in de verhouding 
tussen bestuur en samenleving, in: Couwenberg, S. (red.), Problemen der democratie, 
Den Haag, 1967, deel II, p. 23-28. 
Slob wijst op het belang van informatiesystemen voor de zgn. procesbewaking van 
streekplannen, die worden uitgevoerd. Zie: Slob, G., Bewaking van streekplannen, in: 
Planning, 1978, nr. 5, p. 2-15. 
391) Zie: de bundel 'Besturen in openheid'. 
392) Zie bijv. Wijnen, H. van, Aspecten van en kanttekeningen bij het functioneren van het 
parlement, in: Socialisme en democratie, 1975, p. 95-113. Ook de jaargang 1975 t/m 
1977 in het Tijdschrift voor Openbaar Bestuur. 
Hoogerwerf stelt: 'er zijn (...) aanwijzingen dat een groeiend deel van de bevolking een 
minder autocratische opvatting wenst dan men thans bij de parlementsleden meent 
waar te nemen' (p. 29). Middelen voor beperking van de autokratie zijn o.a.: 
a) vermindering van de overbelasting van parlementsleden, door uitbreiding van de 
parlementaire staf, vergroting van het aantal parlementsleden, beperking van neven-
funkties, en inspraak verlening per beleidssektor. 
b) bij de wetgeving beperking van diskussie tot hoofdlijnen en meer aandacht voor 
kon trole op regeringsbeleid en kontakt met vertegenwoordigden. Zie: Hoogerwerf, Α., 
De geachte afgevaardigde. Over de vertegenwoordigende rol van het parlementslid, 
Meppel, 1968. 
393) Putten, J. van, Demokratie in Nederland, Utrecht, 1975. 
394) Zie: Kooiman, J., Koers sturen, in: Bestuurswetenschappen, 1976, p. 230-245. Ook: 
Scheltema, M., Raden en commissies als zelfstandige bestuursorganen, in: Adviseren 
aan de overheid, Den Haag, 1977, p. 338 e.v. 
395) Experimenten in o.a. Rotterdam. 
396) Informatie hierover o.a. Concept-ontwerp van wet reorganisatie binnenlands bestuur, 
Den Haag, 1975; Veen, С van, De bestuurlijke problematiek, in: Intermediair, 23 
april 1971, p. 1, 3, 5, 7; Bakkerode, H., De structuurschets voor de bestuurlijke 
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indeling, in: Intermediair, 5 dec. 1974, p. 1, 3, 5, 7, 9, 27; Kalk, E, Bestuurlijke 
herindeling: ruilverkaveling zonder inspraak, in: Plan, 1975, nr. 5, p. 4-12. 
Ruiter, D., Reorganisatie van het binnenlands bestuur; een overzicht van de ontwikke­
lingen sinds 1975, in: Acta Politica, 1976, p. 365-382. Verder: Ringeling, Α., Reorga­
nisatie van het binnenlands bestuur, in: Beleid en Maatschappij, 1975, p. 283-289. 
Rosenthal, U, De organisatie van het openbaar bestuur: Beleid en Maatschappij, 
1975, p. 95-100. Over komplementariteit: Werkgroep Complementair bestuur, Com­
plementair bestuur verkend, Den Haag, 1977. Ook: Kleijn, Α., Complementair be­
stuur verkend, in: Tijdschrift voor Openbaar Bestuur, 1978, p. 31-34. 
397) Zie: Jaarverslagen P.P.D.-Gelderland vanaf 1971, en de jaargang 1975 t/m 1977 van 
de tijdschriften Bestuurswetenschappen en bijv. Stedebouw en Volkshuisvesting. 
Ook treft men na ongeveer 1970 meer literatuur aan die zich richt op management in 
non-profitorganisaties. Zie: Hove, J. ten. Pront en nonprofit manager. Groeiende 
overeenkomsten in management bij overheid en bedrijfsleven, in: Intermediair, 7 mei 
1976, p. 29-31; Ossewaarde, J., Op weg naar nieuwe strukturen in het management, 
in: Intermediair, 15 juli 1977, p. 41-43; Genk, B. van, S. Reijnders en F. Spoek, Goed 
georganiseerde non-profit instellingen: een haalbare kaart?, in: Intermediair, 3 febr. 
1978, p. 19, 21, 23, 25, 27; Genk, B. van, Marketing in non-profitorganisaties, in: 
Intermediair, 24 febr. 1978, p. 43-45. 
398) Putten, J. van, Ontevredenheid over politiek, Meppel, 1971, p. 12. 
399) Voor deze visie zie men ook: Van Putten, Ontevredenheid over politiek, p. 28. 
400) Gegevens worden vermeld door Lijphart Zie: Lijphart, Α., Verzuiling, pacificatie en 
kentering in de Nederlandse politiek, Amsterdam, 1976, p. 15. 
401) Hoogerwerf, Α., Power to the people: changes in the Dutch political system, in: 
Delta, 1971, nr. 3, p. 54-63. Hier: p. 63. 
402) Burg, F. van der, Participatie en hervorming van het gemeentelijk bestuur, in: Be­
stuurswetenschappen, 1977, p. 77-79. Hier: p. 79. 
403) Leemans, Α., Hervorming in het bestuur, in: Intermediair, 22 jan. 1971, p. 49, 51,53, 
55. Hier: p. 51. Van Maarseveen meende in 1967 dat experimenten nodig zijn, maar 
stelt ook: 'dat ligt het Nederlands bestuur niet erg goed'. Zie: Maarseveen, H. van, 
Onlust, in: Bestuurswetenschappen, 1967, p. 72-78. Hier: p. 77. 
404) Lijphart, Α., Politieke verandering en politieke vernieuwing, in: Civis Mundi, 1971, p. 
346-348. Hier: p. 346. 
405) Zie: Tweede rapport van de Staatscommissie van advies inzake de Grondwet en de 
Kieswet, Den Haag, 1969, p. 177-191. Ook: Lijphart, Α., Op weg naar een presiden­
tieel stelsel? , in: Socialisme en democratie, 1970, p. 137-143. 
406) Doel, J. van den, Het kabinet-Den Uyl en de vernieuwing van het beleid, in: Beleid en 
Maatschappij, 1973, p. 39-46. Hier: p. 39. 
407) Van den Doel, Het kabinet-Den Uyl en de vernieuwing van het beleid, p. 40 en 41. 
408) Meeuwissen, D., Staatkundige hervorming, in: Wending, nov. 1973, p. 501-511. Hier: 
p.501. 
409) Meeuwissen, D., Staatkundige hervorming, p. 510. 
410) Couwenberg, S., Tussen D'66 en nu. Plus en min van tien jaar streven naar politieke 
vernieuwing, in: Intermediair, 28 maart 1975, p. 1, 3, 7, 9, 11. Hier: p. 7. 
411) Couwenberg, S., Tussen D'66 en nu, p. 7. 
412) Couwenberg, S., Tussen D'66 en nu, p. 9. 
413) Couwenberg, S., Tussen D'66 en nu, p. 9. 
414) Couwenberg, S., Het stervensuur van Leviathan? , in: Intermediair, 2 mei 1975, p. 37. 
415) Couwenberg, S., Westers staatsrecht als emancipatieproces, Alphen, 1977, p. 56. Plei­
dooien voor invoering van referenda zijn ook te vinden in geschriften van Belinfante 
en Langemeijer (zie p. 89). 
416) Lijphart, Α., Verzuiling, pacificatie en kentering in de Nederlandse politiek, Amster­
dam, 1976, p. 245. 
417) Over openbaarheid o.a.: Klinkers, L, Openbaarheid van bestuur; het gewijzigde wets­
ontwerp, in: Beleid en Maatschappij 1977, p. 51-59; Schelhaas, H., Wet openbaarheid 
van bestuur, een politieke must? , in: Tijdschrift voor Openbaar Bestuur, 1976, p. 
183-185. Over T.A., milieu-effektrapportage en scenario's: Tuininga, E., Zijn er in-
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stnimenten voor de maatschappelijke beheersing van technologie7, in Intermedian, 
10 maart 1978, p. 35, 37, 39, 41, 43, 45, Oele, Α., Technologie en overheid, m 
Intermediair, 24 maart 1978, p. 23, 25, 27, 29. Voorlopige Centrale Raad voor de 
Milieuhygiëne, Advies milieu-effektrapportage, Den Haag, 1977 
418) Zie de Kongrcsbundel Gericht veranderen binnen het openbaar bestuur (kongres 3 en 
4 mei 1976). 
419) Hoogenverf, Α., De 'experimenterende' staat, in Beleid en Maatschappij, 1978, p. 
78-89. 
420) Kooiman, J. en H. Vermeulen, Ambtenaar en werkverband, m Klinkers, L. (red.), 
Spanningsvelden rondom de ambtenaar, Alphen, 1978, p. 77-86. Hier p. 81 
421) Loos, P. de. Ervaringen met geïntegreerde besluitvorming m de gemeente Zaanstad, 
in Bestuurswetenschappen, 1976, ρ 99-113. Hier p. 112 Ook Loof, J. de en G 
Kersten, Grondslagen voor een geïntegreerd gemeentelijk bestuurssysteem, Den Haag, 
1972, Crasbom, C. en G. Reussmk, Integrale beleidsplanning bij gemeenten een 
model-constructie als probleemstelling, m Bestuurswetenschappen, 1976, ρ 114-126. 
De Loos herhaalt het standpunt dat de politiek de verwetenschappelijking en techno-
logisenng van beleid niet kan volgen in 1976. Zie P. de Loos, De Amsterdamse 
bestuurscrisis bestuurskundig beschouwd, in Tijdschrift voor Openbaar Bestuur, 
1976, p. 67-70. De Loos stelt verder dat programmakolleges als 'panacee' beperkingen 
hebben en nieuwe problemen oproepen. 
Snellen wijst op 'de onmogelijkheid van gemtegreerde beleidsvoorbereiding'. Zie 
Snellen, L, Benaderingen m strategieformulenng, Alphen-Brussel, 1975, p. 222. 
422) Scholten, G., De toekomst van de parlementaire democratie, m Liberaal Reveil, 
1977, nr. 2, p. 2-10. 
Van den Berg en Vis stellen 'De democratisering heeft (...) wel veranderingen ge­
bracht binnen partijen en kamerfrakües, maar niet m het zeer ingewikkelde stelsel van 
politieke besluitvorming' (p. 140). Berg, J. van den, en J. Vis, Parlement en politiek, 
Den Haag, 1977. 
Langeveld meent dat nog slechts, wat de demokratisenng betreft, een tussenbalans 
kan worden gemaakt, omdat de dcmokratiseringsgolf nog niet uitgewerkt hoeft te 
zijn. Zie Langeveld, W., Politieke vorming en politieke participatie, m Civis Mundi, 
1978, p. 68-73. 
423) Vuysje, H., De nieuwe vrijgestelden, Baarn, 1977. Over het nieuwe ras bestuurders 
stellen Van den Berg en Vis 'Eenmaal op de kussens van de macht gezeten, heeft een 
aantal van hen de eis tot democratisering vergeten'. Zie Berg, J. van den, en J Vis, 
Parlement en politiek, Den Haag, 1977, p. 142. Verder Middel, В., De nieuwe elite 
van de PvdA, 1976. 
424) Pans, R., Staat en burger, een probleemverkenning, m Socialisme en democratie, 
1978, p. 134-151. Hier ρ 149 Van Maarseveen stelde m 1967 dat 'participatie' 
misschien een oplossing zou kunnen zijn en vereenvoudiging van bestuur, om de kloof 
tussen bestuurders en bestuurden te dichten. 'Misschien ook moeten we bij de zeer 
kleine zaken beginnen', stelt hij Zie Maaiseveen, H. van, Onlust, m Bestuursweten­
schappen, 1967, p. 72-78. Hier p. 78. 
Cnnce Ie Roy stelde in 1972 dat nodig is dat vooral ethisch verantwoord gehandeld 
wordt door bestuurders. Cnnce Ie Roy toont aan 'dat ons openbaar bestuur het in 
bepaalde gevallen niet al te nauw neemt met de meest elementaire beginselen van het 
bestuursfatsoen' (p. 29). Soms wordt bewust in stnjd met de wet gehandeld. Hij acht 
een beroep nodig op het vermogen tot zelfreiniging van het bestuursapparaat en 
hervormingen m het openbaar bestuur. Zie Cnnce Ie Roy, R., Onrecht m de ruimte­
lijke ordening, Deventer, 1972. 
425) Veld, R. m 't. Toenemende integratie als doel binnen het openbaar bestuur, m 
Bestuurswetenschappen, 1977, ρ 80-88. Hier ρ 85. 
426) Burg, F. van der, Participatie en de hervorming van het gemeentelijk bestuur, in. 
Bestuurswetenschappen, p. 77-79. 
427) Doel, J. van den, Ekonomie en demokratie m het staatsbestuur, 1973 
428) Roethof, H., De ambtenaar m de participatieve demokratie, m Politisering van het 
Openbaar Bestuur Congres van de vereniging voor bestuurskunde, Den Haag, 1974, p. 
13-26. Hier p. 17. 
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429) Kooiman, J. Koers sturen, in: Bestuurswetenschappen, 1976, p. 230-245. Hier: p. 
233. Over Ash by's wet bijv. Leeuw, A. de, Systeemleer en organisatiekunde, Leiden, 
1974. 
430) Lucassen merkt op: 'In werkelijkheid blijkt het democratiseringsproces binnen de 
overheidsorganisatie over het algemeen wat na te ijlen ten opzichte van dergelijke 
processen in het bedrijfsleven. Ook ijlt het interne democratiseringsproces na ten 
opzichte van het externe democratiseringsproces'. Zie: Lucassen, J., Interne democra­
tisering bij het openbaar bestuur, in: Politisering van het openbaar bestuur, Den Haag, 
1974, p. 172-177. Hier: p. 175. Zie ook: Hoogerwerf, Α., Veranderingen in de rol van 
de ambtenaar, in: Klinkers, L. (red.), Spanningsvelden rondom de ambtenaar, Alphen, 
1978, p. 20-32. Hoogerwerf wijst op veranderingen in de rol in vergelijking met 
voorheen: o.a. een grotere externe gerichtheid. Ook: Kooiman, J. en H. Vermeulen, 
Ambtenaar en werkverband, in: Klinkers, L . (red.), Spanningsvelden rondom de 
ambtenaar, p. 77-86; Scholten, G., Ambtenaar en politieke ambtsdragers, in: Klinkers, 
L (red).. Spanningsvelden rondom de ambtenaar, p. 89-100; Veen, Y. van der, en H. 
van Zu them, Ambtenaar en medezeggenschap, in: Klinkers, L. (red.), Spanningsvelden 
rondom de ambtenaar, p. 38-51; Braam, A. van, Ambtenaren en bureaucratie in 
Nederland, Zeist, 1957; Dam, J. van den, De gevolgen van de interne en exteme 
democratisering voor de positie van de gemeente-ambtenaar, in: Tijdschrift voor 
Openbaar Bestuur 1977, p. 223-226, en p. 256-261. Polling, J., Gericht veranderen 
binnen het openbaar bestuur, in: Tijdschrift voor Openbaar Bestuur, 1976, p. 
260-262; Bekke, Α., Organisatie-ontwikkeling; een vergeUjking, in: Tijdschrift voor 
Openbaar Bestuur, 1974. 
431) Zie ook Mulder, M, Het spel om macht, Meppel, 1972. De verwachtingen omtrent 
een cyclisch proces kunnen niet hoog gespannen zijn, omdat veranderingen binnen 
organisaties slechts moeizaam verlopen (Depré). Sommigen stellen dat bureaukratie 
een sociaal systeem is dat alleen in gevallen van 'crisis' veranderd kan worden. Zou 
inspraak (mede) tot effekt hebben dat organisatieverandering optreedt dan lijkt het er 
op dat we te maken hebben met een nieuwe externe faktor om organisatieverandering 
in gang te zetten. In elk geval is volgens Depré onderzoek naar het betrekken van de 
bevolking bij beleid van belang. Zie: Depré, R-, Aspecten van management; benade-
ringen in de publieke sector, in: Bestuurswetenschappen, 1976, p. 252-262. Hier: p. 
261-262. 
Het gevaar bestaat van overdrijving van de betekenis van inspraak. Bijv. onder het 
motto: als inspraak dan 'moet' dan wordt het geprobeerd, maar zal het ook resultaat 
moeten hebben. Deze redenering treft men wel aan bij degenen die eigenlijk niet in 
inspraak geloven, maar door inspraak te verlenen inspraak zo snel mogelijk willen zien 
'stuk lopen'. Meijer Drees spreekt ook over overdrijving door een werkgroep, die een 
wetsontwerp 'inspraak en beroep milieuhygiëne' heeft voorbereid, als reaktie op de 
roep om inspraak. Zie: Meijer Drees, F., Inspraak en beroep op het tenein der milieu-
hygiëne, in: Tijdschrift voor Overheidsadministratie, 1974, p. 439-446. 
432) Zie: Daemen, H., Burgerzin en politiek systeem, Enschede, 1978, p. 107 e.v. 
433) Taylor, M., Can people plan?, in: The planner, 1978, p. 184-185. 
434) Blijkens persoonlijk kontakt met dhr. Foppen. 
505 
NOTEN BU HOOFDSTUK 3 
Ρ Zie Korsten, Α., J. Pouwels en J. Kropman, Inspraak bij de streekplan ontwikkeling. Een 
overzicht van de literatuur en een opzet voor onderzoek, Nijmegen, febr. 1974. 
2) Zie Cüjsen, Α., De Nijmeegse inspraakprocedure, Nijmegen, 1972. 
3) Zie bijv. Schmidt-Rehlenberg, N., G. Feldhusen en Chr. Luetkens, Heeft meebeslissen 
een kans van slagen, in Handboek Bouwen en Wonen, 1975 (vert). 
4) Pateman, C, Participation and democratic theory, Cambridge, 1970. 
5) Zie Mayntz, R., Funktionen der Beteiligung bei öffentlicher Planung, in. Demokratie 
und Verwaltung. 25 Jahre Hochschule fur Verwaltungswissenschaften. Speyer, Berlin, 
1972, p. 341-353. 
6) Het onderscheid dat wij maken is in 1974 voor het eerst door ons geformuleerd (zie 
noot 1). Het is ook vermeld in. Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening, Advies 
over de inspraak op de dne niveaus, Den Haag, 1978. Turpijn en Veenema schreven een 
trendrapport bewonersparticipatie en nemen het schema 3 2 uit hoofdstuk 3 over. Zie 
Turpijn, W. en H. Veenema, Trendrapport bewonersparticipatie, Utrecht, 1978. 
7) Er is ook een andere opvatting waarin de betekenis van inspraak sterk gerelativeerd 
wordt maar deze staat min of meer los van een achterliggende demokiatieopvatting 
Sommigen menen dat quasi-medezcggenschap van burgers eigenlijk neerkomt op géén 
medezeggenschap. Volgens Klecrekoper is het woord inspraak een neologisme waarin 
zoiets als het recht tot 'meeberaden' tot uitdrukking wordt gebracht Meeberaden is 
volgens hem zinloos omdat de burgers m een minderheidspositie of positie van quasi-
macht verkeren. Hij stelt daarom dat '.. als men m het besef dat quasi-macht medezeg-
genschap geen medezeggenschap is, de kunstterm inspraak toegepast om de werkelijk-
heid te camoufleren, er mets verbeterd wordt en dat deze 'inspraak' als sociaal instituut 
zonder waarde blijkt'. De vraag is dus of medezeggenschap betekenis kan hebben of met. 
In de visie van Kleerckoper is de verlening van medebeslissingsrecht ook 'vrijwel' zinloos 
omdat mede-beslissing een contradictio in termmis is. Indien in een besluitvormings-
proces alle partijen het eens zijn zou men kunnen zeggen dat het recht om mee te 
beslissen effect heeft gehad Dit mag evenwel niet het toetsingscriterium zijn voor het 
vaststellen van de zin van medebeslissing. Immers m het geval van onenigheid beslist één 
partij nl. die met de grootste macht. De burgers zullen vrijwel nooit de grootste macht-
positie bezitten 
Zie Kleerekoper, S., Medezeggenschap, een illusie' Deventer, 1968, p. 44-45 
8) Viegen, J., Zin en onzin van inspraak, m Stedebouw en Volkshuisvesting, 1973, ρ 
103-107. 
9) Gedeputeerde Staten van Noord-Holland, Nota Inspraak, Haarlem, 1971, p. 2. 
10) Schakel, W, Inspraak en gezag. Stellingen en toelichting op de stellingen, in Bestuurs­
wetenschappen, 1972, p. 288. 
ll)Vugt, Ρ van, Inspraak, een aantasting der democratie9 in Tijdschrift voor Overheidsad­
ministratie, 1971, p. 354. 
12) Festen, J., Op weg naar een meer democratisch overheidsbestuur' (II), in. Tijdschrift 
voor Overheidsadministratie, 1971, p. 299. 
13) Schakel, W., Inspraak en gezag. Stellingen en toelichting op de stellingen, in Bestuurs­
wetenschappen, 1972, p. 288. 
14) Zie Molleman, H, Democratie en politieke participatie, in Ovis Mundi, 1971, p. 156. 
15) Zie onder andere Oppcnheimer, M., The sociology of participatory democracy, in. 
Dreitzel, H. (ed.), Recent Sociology no. 1, London, 1969, p. 90 e.V., Peper, Α., Vorming 
van welzijnsbeleid. Evolutie en evaluatie van het opbouwwerk, Meppel, 1972, p. 
241-243, Duhl, L. en J. Volkman, Participatory democracy, networks as a strategy for 
change, in Urban and Social Change Review, 1970, nr. 2, p. 11-20, Richardson, N., 
Participatory democracy and planning, in Journal of the Town Planning Institute, 1970 
nr. 2, p. 52-55. 
16) Overigens erkennen vertegenwoordigers van de participatie-democratie dat de representa­
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tical involvement, in Journal of Conflict Resolution, 1966, p. 387-407, Phillips, D , 
Social participation and happiness, in American Journal of Sociology, 1966/1967, p. 
479-488, Lane, R., Political life, New York, 1959, т.п. p. 339. 
58) Zie noot 15. 
59) Zie Os, J. van, De mening van de bevolking Een onderzoek in het kader van het 
streek- en landinnchtmgsplan Z.W. Drenthe, Assen, 1974, p. 18. 
60) Zie noot 59 (p. 18) 
61) Zie noot 15 
62) Dienel, p. 119 (noot 30). 
63) Zie noot 15. 
64) Dienel, ρ 121 (noot 26). 
65) Het is vrijwel onmogelijk alle pubhkaties die van belang zijn te signaleren. We noemen 
er nog enkele Eckert, R., Politische Partizipation und Bürgerinitiative, in Pufendorf, 
U von, e a., Partizipation. Aspekte politischer Kultur, Opladen, 1970, p. 30-48, 
Gronemeijer, M, Individuelle und Institutionalle Bedingungen der Beteiligung, in 
Bahr, H. (Hrsg.), Politisierung des Alltags-Gesellschaftliche Bedingungen des Friedens, 
Darmstadt, 1972, ρ 164-176, Dienel, Ρ, Wie können die Burger an Planungsprozessen 
beteiligt werden' , in Die Burger im Staat, Stuttgart, 1971(' ), p. 151-156, Benms, W , 
K. Benne, R. Chin en К. Corey (red.), Strategieën voor verandering, Deventer, 1978, 
Broekman, H., De dilemmaprocedure. Theone en techniek voor motivatieproblemen in 
het welzijnswerk, Alphen, 1978, Kleyn, G. de, Samen staan we sterk, Den Haag, 1978, 
Samsom, B. (red.), Omgaan met inspraak. Praktijkinformatie over opbouwwerk, Al-
phen, 1978. 
66) Hierover Milbiath, L., Political participation, Chicago, 1965, p. 96. 
67) Sproule-Jones, M en К. Hart, A public-choice model of political participation, in 
Canadian Journal of Political Science, 1973, ρ 175-194 
68) Onder andere Verba, S., N Nie en J.O Kim, The modes of participation a cross-
national comparison, Beverly Hills, 1971, Verba, S en N Nie, Participation m 
America Political democracy and sociale equality. New York, 1972, Sterner, J., 
Politische Partizipation und sozialer Status, in Offene Welt, 1968, p. 332-338, Lane, 
R., Social class and political participation, in Nordlinger, E. (ed ), Politics and society, 
Englewood Qiffs, 1970, p. 142-154, Milbrath, L, Political participation, Chicago, 
1965, о a. ρ 122, Huyse, L., De met-aanwezige staatsburger, Antwerpen/Rotterdam, 
1969, p. 154 e.v , Schendden, M van. Over onderzoek naar demokratie en ρ oh tie ke 
participatie het verschijnsel politieke tevredenheid, in Mens en Maatschappij, 1972, 
p. 184-196 
69) Zie noot 15. Ook Braam, G, e.a , Collectieve acties Participanten, ongelijkheid en 
lokale democratie, een veldstudie in zeven Nederlandse gemeenten, Meppel, 1976, ρ 
70. 
Fagence, p. 338 (noot 37) 
Scharpf "Wenn die politische Diskriminierung der Unterschicht im pluratischen 
System ueberwunden werden soll, dan kommt es darauf an, ihre Chancen der Aktiven 
Beteiligung zu verbessern' Scharpf, F., Demokratietheorie zwisschen Utopie und 
Anpassung, Konstanz, 1970, p. 72 
70) Zie Braam, p. 83 (noot 69) 
71) Zie Kafoghs, p. 16 (noot 46). 
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72) Ook volgens Thompson, D., The democratie citizen, Cambridge, 1970, ook Stankey 
es. (noot 5) 
73) Bachrach en Baratz stellen 'By what means can the impoverished be helped to see the 
relevance of politics and to utilize the pluralistic political system foi then own benefit 
( . ). There are, in principle, many means. Bulking large among them is the anti-poverty 
program ... The gap between those in poverty and the ongoing pohtical process must 
be closed. The first step toward this goal is a correct understanding of the relationship 
between interests and aspirations, on the one hand, and on the other, citizen 
participation ....' Zie Bachrach, P. en M. Baratz, Power and poverty, Theory and 
practice, New York, 1970, p. 205-206. 
74) Voor dit begrip zie Edwards, J., Social indications, urban deprivation and positive 
discrimination, in Journal for Social Policy, 1975, p. 275-287. 
75) Over onderwijs en ongelijkheid Vervoort, C, Onderwijs en sociale ongelijkheid, in 
Braam, A. van (red.), Actuele sociologie, Assen, 1970, p. 81-90, Kemenade, i. van, 
Onderwijs en sociale ongelijkheid, m Sociologische Gids, 1970, p. 465-480, Mat-
thijssen, M., Sociale ongelijkheid van onderwijskansen, m Sociologische Gids, 1975, p. 
427-445. 
76) Zie bijv. Pateman, C, Participation and democratic theory, Cambridge, 1970. 
77) Gent, В. van, Andragologie en voorlichting. Algemene andragologie en voorlichtings-
werk als vorm van andragogische arbeid, Meppel, 1973. 
78) Zie ook Kallen, L., Voorlichting als middel tot afstandsverkleining, in Kallen, L. 
(red.), De afstand tussen burgers en hun gemeentelijke overheden, Deventer, 1974, p. 
79-85. Hier p. 8Z 
79) Zie Tichenor, Ρ, G. Donohue en С Oben, Mass media flow and differential growth in 
knowledge, in Public Opmion Quarterly, 1970, p. 160-170. 
80) Zie ook Stappers, J , e a., Onderzoeksproject lokale Kabelomroep-Intenmrapportage, 
Nijmegen, 1976 
81) Begrip te vinden m Hoogerwerf, Α., Gelijkheid en ongelijkheid in het politieke den­
ken, in Hoogerwerf, A. en J. van den Doel (red.), Gelijkheid en ongelijkheid in 
Nederland, Alphen, 1975, p. 15-33. 
82) Donohue, G., Ρ Tichenor en С Ohen, Mass media and the knowledge gap. A 
hypothesis reconsidered, in Communication Research, 1975, II, 1, p. 3-23 
83) Zie noot 15. 
84) Zie Geerlings, Α., Η. Jolles en L. Verhaar, Over inspraak gesproken, Amsterdam, 
1971. 
85) Korsten, A. en J. Kropman, Inspraak bij de streekplanontwikkelmg. Een onderzoek 
naar de inspraak bij de ontwikkeling van het streekplan Kop van Noord-Holland, 
Nijmegen, 1975. 
86) Zie noot 80. 
87) Zie noot 15. 
88) Manschet, В , Media, macht en mensen, Amsterdam, 1974, Bergsma, F en R. Mokken, 
Belangstellingspatronen en media-selectie, in Selectiviteit in de massacommunicatie, 
Deventer, 1971, p. 159-189. 
89) Koch, К. e a , Reaching the haid-to-reach, 1973. 
90) Wober, M., Sensotypes, in Journal of Social Psychology, vol 70, 1966, p. 181-189. 
91) Hunfeld, J., Video bij planvoorhchting in de ruimtelijke ordenmg. Onderzoeksproject 
naar de rol van informatie bij participatie in de ruimtelijke ordening, Amsterdam, 
1974. 
92) Weeber stelt 'Das Nachlassen der lokalpohtischen Aktivitäten kann auch dann 
begründet sein, das die Bewohner nicht gelernt haben, sich fur entferntere Ziele der 
Umweltgestaltung zu interessieren und einzusetzen Em ausschliesslich auf kurzfristige 
Bedürfnisbefriedigung ausgerichtetes Verhalten wurde in der amerikanischen Literatur 
immer wieder der Unterschicht zugeschrieben Das hat seine Berechtigung, es ist 
typisch Pur die Mittelschichten, Belohnungen um eines grosseren Zieles willen auf-
schieben zu können ' Zie Weeber, R , Eine neue Wohnumwelt, Stuttgart, 1970, p. 
164, Spiegel, H. (Hrsg), Citizen participation in urban development, vol 1, 
Washington, 1968. 
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Een indikatie voor het feit dat mensen met een lager opleidings- en inkomensniveau 
meer onmiddellijke 'beloningen' wensen blijkt ook uit de studie van Kooyman naar 
interesse voor en gebruik van media. Zie: Kooyman, Α., De marges van een links 
televisiebeleid, Muiderberg, 1977, hst. 4 (p. 68). Uit de studie blijkt ook dat de lager 
opgeleiden meer affiniteit hebben met de beeldkultuur dan de woordkultuur (zie noot 
90). Bovendien bestaat er althans in het gebruik van de televisie een voorkeur voor 
gepersonaliseerd nieuws (p. 68). 
93) Peper, p. 248 (zie noot 28). 
94) Stringer, P. en M. Taylor, Attitudes and information in public participation: a case 
study, London, 1974, p. 32; Fagence, p. 286 (zie noot 37). 
95) Korsten en Kropman (zie noot 15). 
96) Daudt, H. en J. de Lange, Selectie van politieke informatie bij Amsterdamse kiesge­
rechtigden, in: Selectiviteit in de massacommunicatie, Deventer, 1971, p. 190-212. 
Hier: p. 210. 
Over 'locals', die meer in lagere sociale milieus worden aangetroffen, zie: Merton, R., 
Social theory and social structure, Glencoe, 1957. 
Over voorkeur voor gepersonaliseerd nieuws bij lager opgeleiden, zie: Bergsma, F. en 
R. Mokken, Belangstellingspatronen en mediaselektie, in: Selektiviteit in de massacom­
municatie, Deventer, 1971, p. 159-189. Ook: Kooyman, Α., De marges van een links 
televisiebeleid, Muiderberg, 1977, p. 67-68. 
97) Voor meer informatie over dorpskranten: Fischer, J., Vijf dorpskranten in het Old-
ambt, Utrecht, 1973 (diss.). Ook: Dorsch, P. en W. Langenbucher, Städtische 
Oeffentlichkeit - Verfall oder Entfaltung, München, 1970, p. 18 e.v. Zij stellen: 'Jene 
mit höhere Bildung sind etwas weniger an der Lokalzeitung interessiert. Frauen waren 
intensivere Leser als Männer' (p. 58). 
98) Beck, W., Democratie in de wijken - een onderzoek naar buurtacties in Nederland, 
Amsterdam, 1974, o.a. p. 46. 
99) Zie noot 15. 
100) Zie bijv. Woerkum, C. van, Schriftelijke voorlichting, in: Intermediair, 23 april 1976, 
p. 29, 31, 33, 35. 
101) Ministerie van CR.M., Nota over het massamediabeleid, Den Haag, 1975. 
102) Zie ook: Wentink, G., Mediabeleid doorgelicht, in: Massacommunicatie, 1975, p. 
61-71. 
103) Suggestie van o.a. Stankey, Hendee en Clark (noot 5); Kesteren, J. van. Inspraak en 
voorlichting, in: Opbouwwerk, 1976, nr. 2, p. 34-39. 
104) Zie Van Kesteren, p. 36 (noot 103) en zie: Projektgroep voorlichtingskunde Instituut 
voor Sociale Pedagogiek en Andragogiek, Voorlichting in Venray, Nijmegen, 1975, p. 
54. 
105) Van Woerkum (noot 100). Ook: Ban, A. van den, Inleiding tot de voorlichtingskunde, 
Meppel, 1974, p. 84. 
106) Zie o.a. Albrecht, H., Sprachbarrieren vor dem Bildschirm, in: Rundfunk und Fern-
sehen, 1972/1973, p. 287-305; Rcichwein, R., Sprachstruktur und Sozialschicht. Aus-
gleich von Bildungschancen durch ein Künstliches Sprachmedium? , in: Soziale Welt, 
1967, p. 309-330; Lawton, D., Social class, language and education, London, 1968; 
Bernstein, В., A public language: some sociological implications of a linguistic form, 
in: British Journal of Sociology, 1959, vol. x, p. 311-326; Bernstein, В., Elaborated 
and restricted codes; their social origines and some consequences, in: Smith, A. (ed.), 
Communication and culture, New York, 1966, p. 427-441; Kohnstamm, G., Taalont­
wikkeling en milieu, Amsterdam, 1969; Schatzman, L, en A. Strauss, Social class and 
modes of communication, in: Smith, A. (ed.), Communication and culture. New York, 
1966, p. 442-455; Niepold, W., Sprache und soziale Schicht, Berlin, 1970. Over taal in 
ambtelijke nota's: Braam, Α., van. Ambtenaren en bureaucratie in Nederland, Zeist, 
1957. 
107) Zie: Hamer, G., Mensentaal. Werk- en diskussieboek voor taaitraining en -vorming bij 
de provincie Overijssel, Zwolle 1975. 
108) Rupp wijst er op dat 'her-ijkingsonderzoekingen van intelligentietests lijken te wijzen 
in de richting van een stijging van het algemene intelligentieniveau van een volk'. 
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Eysenck heeft evenwel twijfels omtrent een stijging (p. 138). Zie: Rupp, J., Enige 
politieke implicaties voor het rapport van Piof.Di. A.D. de Gioot over de selectie­
problemen voor en in het hoger onderwijs, in: Universiteit en Hogeschool, dec. 1973, 
p. 133-153; Eysenck, H., De ongelijkheid van mensen, Utrecht, 1975. 
109) Er wordt wel geredeneerd dat leesbaarheidsproblemen niet oplosbaar zouden zijn zo­
lang de politieke kuituur gedomineerd zou worden door verwetenschappelijking, ver-
ambtelijking en technische ontwikkeling. Begrijpelijkheid van overheidspublikaties 
zou, volgens Lindner (De Volkskrant, 1 nov. 1975), niet los staan van taalgebruik in de 
algemene sfeer van politiek en parlement, waarin vaktermen, juridisch en administra­
tief jargon, termen uit de parlementaire traditie en hoffelijkheid, en met betrekking tot 
politieke taktiek frekwent lijken voor te komen. Lindner stelt dat omdat het probleem 
van een bureaukratische en technokratische politieke kuituur niet oplosbaar zou zijn 
het probleem van de (politieke) taal onoplosbaar is. 
'Pas in een, waarschijnlijk utopische, situatie waarin politici de werkelijkheid niet meer 
in eigen voordeel hoeven bij te buigen, de kiezers mondig en politiek-doorkneed zijn en 
in de politiek de wezenlijke zaken scherp van de specialistische details gescheiden 
worden, is er plaats voor duidelijke en begrijpelijke politieke taal', volgens Lindner. 
110) Kallen, L., Voorlichting als middel tot afstandsverkleining, in: Kallen, L. (red.), De 
afstand tussen burgers en hun gemeentelijke overheden, Deventer, 1974, p. 79-85. 
Hier: p. 82. 
111) Zie Kallen, p. 83 (zie noot 110). 
112) Kallen, p. 83, (zie noot 110). 
113) Galjaaid, J., Verkenning van openbaarheid en voorlichting bij 92 gemeenten, Arnhem, 
1976. 
114) We baseren ons op definities van Van Gent (zie noot 77) en Van den Ban (noot 105). 
115) Zie noot 15. 
116) Ook Nooy vindt dit. Nooy, Α., Protest en politieke participatie in de landbouw, in: 
Sociologische Gids, 1976, p. 363-374. Hier: p. 372. Nooy werkte met het begrip 
politiek zelfvertrouwen. Zie ook: Irwin, G., Political efficacy, satisfaction and partici­
pation, in: Mens en Maatschappij, 1975, p. 24-37. 
117) Janowitz, M., D. Wright en W. Delany, Public administration and the public. 
Perspectives toward government in a metropolitan community, Ann Arbor, 1958, p. 
112 e.v. 
118) Zie noot 15. 
119) Pinker, R., Social theory and social policy, London, 1971, p. 115. 
'Runciman stelt dat de houdingen van mensen die met ongelijkheid worden geconfron­
teerd — of anders gezegd: dat hun gevoelens van berusting of verzet - zelden strikt 
samenhangen (correleren) met de feiten van de positie waarin zij verkeren. Ontevreden­
heid met het systeem van beloningen en privileges wordt nooit in gelijke verhouding 
ervaren tot de mate van ongelijkheid waaraan de desbetreffenden onderworpen zijn'. 
Fiselier, Α., Informatie verstrekken en kleur bekennen. Over laagstgeklasseerden, socia­
le dienstverlening en sociale aktie, in: Fiselier, A. en H. Weijnen, Sociale aktie-sociale 
dienstverlening, 's-Hertogenbosch, 1969, p. 7-41. Hier: p. 17. 
120) Na afloop van de inspraakprocedure heeft 68 procent van de bezoekers van diskussie-
bijeenkomsten kon takt gehad met andere burgers over de ervaringen, die tijdens bijeen­
komsten zijn opgedaan. Dit percentage is lager dan dat voor bezoekers van de in 
Midden-Gelderland gehouden inspraakbijeenkomsten (85 procent). 
Het percentage Veluwse bezoekers met kontakt achteraf is nauwelijks hoger dan het 
percentage dat vooraf kontakt heeft gehad. Een groter percentage Veluwse dan Mid­
dengelderse participanten heeft nadat de diskussiebijeenkomsten hebben plaatsgevon­
den, kontakten onderhouden met: beroeps(klas)genoten; leden van een vereniging/ 
organisatie; leden van een politieke party; mensen uit de eigen buurt of wijk, of het 
dorp waarin men woont; leden van een gemeenteraad of provinciale staten. Deze 
verschillen hangen vermoedelijk deels samen met het feit dat van Veluwse participan­
ten een (nog) hoger percentage lid is van een politieke partii en een beroepsvereniging 
dan van Middengelderse participanten. De meeste kontakten hebben overigens op in­
formele wijze plaatsgehad. 
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De volgende kategorieën bezoekers van diskussiebijeenkomsten hebben iets meer dan 
andere hun ervaringen, opgedaan tijdens de inspraak, teruggekoppeld of doorgegeven 
aan andere burgers: personen jonger dan 30 jaar (87 procent); personen met middel-
baar (82 procent) of hoger opleidingsniveau (81 procent); personen die werkzaam zijn 
in de arbeidssektor: verzorgende beroepen, sociaal/medische beroepen; beroepen in de 
sfeer van onderwijs, religie, pers, kunst en wetenschap (87 procent). Het percentage 
kontakten is met name bij de volgende kategorieën lager: personen met een lager 
opleidingsniveau (65 procent); personen die 50 jaar of ouder zijn (72 procent). Zie 
noot 15. 
121) Zie Braam, e.a., p. 110 (noot 68). 
122) Zie: Woerkum, С van, De selectie van opinieleiders; een aanzet tot een nieuwe me­
thode, in: Sociologische Gids, 1972, p. 15 e.v. Door het Sociaal en Cultureel Plan­
bureau is een methode ontwikkeld ter bepaling en lokalisatie van achterstandswijken. 
Zie: Nota Achterstandswijken (vertrouwelijk). Verder bijv. Weijnen, H. en A. Felling, 
Lokaal leiderschap in een plattelandsregio, Nijmegen, 1975. 
123) Geissler, R., Politische Memungsfúhrer und Demokratie, in: Schweizerisches Jahrbuch 
für Politische Wissenschaft, 1973, p. 67-86. 
124) Andewcg, R., K. Dittrich en M. van Haeften, Aan de deur geen politiek? Een verken-
nend onderzoek naar de effecten van een huisbezoekcampagne en de houdingen daar-
tegenover, in: Acta Politica, 1975, p. 237-254. Vooral p. 249. 
125) Guffens, Th., Samenlevingsopbouw, ruimtelijke ordening en vervreemding, Nijmegen, 
1975. 
126) Zie Nooy, p. 369 (noot 116). 
127) Klages, H., Planungspolitik, Stuttgart, 1971, p. 63. 
128) Vergelijk LeShan, L., Time orientation and social class, in: The Journal of Abnormal 
and Social Psychology, 1952, p. 589-592; Strauss, M., Deferred gratification, social 
class and the achievement syndrome, in: American Sociological Review, 1962, p. 
326-335. 
O'Rand, A. en R. Ellis, Social class and social time perspective, in: Social Forces, sept. 
1974, vol. 53, nr. 1, p. 53-62. 
129) Wilson geeft een uiteenzetting over participatie bij stadsvemieuwmgsprocessen, en on-
derscheidt bij de participanten een tweetal optieken, namelijk een 'community 
regarding'-optiek en een 'private-regarding'-optiek. Volgens genoemd auteur bestaat er 
over het algemeen een kategorie burgers die vooral kollektief georiënteerd is. Er is 
evenwel onder andere ook een hieraan tegengestelde kategorie, die vaak de negatieve 
konsekwenties van stadsvernieuwing moet ondergaan. 'Such people are more likely to 
have a limited time-perspective, a greater difficulty in abstracting from concrete 
experience, an unfamiliarity with and lack of confidence in city wide institutions, a 
preoccupation with the personal and the immediate, and few (if any) attachments to 
organisation of any kind ( ). Lacking experience in and the skills for participation in 
organized endeavors, they are likely to have a low sense of personal efficacy in 
organizational situations'. Deze kategorie zal als zij tot participatie komt vaak trachten 
om zich tegen 'op handen zijnde maatregelen' te verdedigen. Personen uit deze katego-
rie zullen met andere woorden over het algemeen minder kollektief georiënteerd zijn. 
Zie: Wilson, J., Planning and politics. Citizen participation in urban renewal, in: 
Journal of the American Institute of Planners, 1963, p. 242-249. 
130) Zie onder andere Kleerekoper, S., De fictie van het 'algemeen belang', Deventer, 1964. 
131) Scharpf, F., Demokratietheorie zwischen Utopie und Anpassung, Konstanz, 1970, p. 
86. 
132) Naschold, F., Organisatie en demokratie, Utrecht, 1960, p. 29. 
133) Nooy, p. 373 (zie noot 116). 
134) Zie noot 15. 
135) Leenes, Th., De gemeenten en hun inwoners, in: Kallen, L. (red.), De afstand tussen 
burgers en hun gemeentelijke overheden, Deventer, 1974, p. 18-25. Hier: p. 19. 
136) Zie Kallen, p. 136 (noot 135). 
137) Zie bijv. Fagence (noot 37). 
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138) Tienen, A. van, en W. Zwanikken, Opbouwwerk als een sociaal-agogische methode, 
Deventer, 1972, p. 74. 
139) Van Tienen en Zwanikken, p. 27 (noot 138). 
140) Zoals bijv. het onderzoek van Weijnen en Feiling (noot 122). 
Specifieke literatuur over opbouwwerk, en organisatie van aktiegroepen blijft hier 
verder buiten beschouwing. Zie o.a. Alinsky, S., Van apathie naar participatie van de 
bevolking, in: Tienen, A. van (red.), Sociale actie - een moderne passie, Deventer, 
1973, p. 94-106; Reckman, P., Technieken van sociale .actie, in: Tienen, A. van (red.), 
Sociale actie - een moderne passie, Deventer, 1973, p. 88-93; Bronner, F., R. de 
Hoog, J. Klaver, J. Smiers, Actiecomités in Amsterdam, in: Tienen, A. van. Sociale 
actie - een moderne passie, Deventer, 1973, p. 147-184; Hoebel, B. en U. Seibert, 
Bürgerinitiativen und Gemeinwesenarbeit, München, 1973. 
141) Ook de mening van bijv. Fagence (noot 37). 
142) Zie noot 15. 
143) Bureau Veldkamp, Onderzoek naar de relatie burger-gemeentelijke overheid, Amster-
dam, 1974, p. D.5. 
144) Huismans, S., Wat vindt de burger van de overheid? Verslag van een onderzoek, in: 
Intermediair, 13 sept. 1974, p. 17,19, 21, 23. 
145) Gils, Α. van, Profijt van participatie ongelijk verdeeld, in: Opbouwwerk, 1977, p. 
149-156. Hier: p. 154. 
146) Van Gils, p. 154. 
147) Verba, S. en N. Nie, Participation in America-Political democracy and social equality, 
New York, 1972, p. 338. 
148) Burg, F. van der. Overheid en onderdaan in een representatieve demokratie, Haarlem, 
1970, p. 52. Zie ook: Langeveld, W., Vorming tot participatie. Een handboek voor de 
politieke vorming van 13- tot 15-jarigen, Groningen, 1975. 
149) Pateman, C, Participation and democratic theory, Cambridge, 1970. 
150) Mulder, M., Het spel om macht, Meppel, 1972; Mulder, M., Omgaan met macht, 
Amsterdam, 1977. 
151) Scharpf (zie noot 131). 
152) Pateman, p. 52 (zie noot 149). 
153) Pateman, p. 53 (zie noot 149). 
154) Eijk, С van der, Politieke participatie, in: Acta Politica, 1975, p. 341-363. Hier: p. 
348. 
155) Van der Eijk, p. 349 (zie noot 154). 
156) Van der Eijk, p. 349 (zie noot 154). 
157) Bijv. bij Frankel, Ch., Equality of opportunity, in: Ethics, 1970-1971, vol 81, p. 
191-211. 
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NOTEN BU HOOFDSTUK 5 
1) De Gelderse aanpak is interessant, en als een voorbeeld van een meer gedemokratiseerd 
besluitvormingsproces, gezien door Zwanikken. Zie: Zwanikken, W., Sociale planning. 
Een onderontwikkelde methode in de samenlevingsopbouw, in: NlMO-bulletin, oktober 
1972, p. 174-180. 
2) Zie: Korsten, Α., J. Pouwels en J. Kropman, Inspraak bij de streekplanontwikkeling in 
Gelderland. Een voorlopige evaluatie van de programmafase: verslag van een enquête 
onder de deelnemers aan de hoorzittingen in Midden-Gelderland, Nijmegen, 1973. Ver-
der: Pouwels, J., A. Korsten en J. Kropman, Inspraak bij de streekplanontwikkeling in 
Gelderland. Een onderzoek naar de inspraak bij het streekplan Midden-Gelderland tij-
dens de programmafase, Nijmegen, 1975 (auteurs: J. Pouwels en A. Korsten). 
3) Korsten, A. en J. Kropman, Inspraak bij de ontwikkeling van het streekplan Veluwe. 
Een onderzoek naar de inspraak bij de ontwikkeling van het streekplan Veluwe tijdens 
de programmafase, in vergelijking met de inspraak in Midden-Gelderland, en bij enkele 
andere plannen, Nijmegen, 1976 (auteur: A. Korsten). Ook: een afzonderlijk verschenen 
samenvatting met dezelfde hoofdtitel (auteur: A. Korsten). 
4) Korsten, A. en J. Kropman, Participatie en politiek. Verslag van een onderzoek naar 
effekten van inspraak bij de streekplanontwikkeling voor Midden-Gelderland, Nijmegen, 
1977 (auteur: A. Korsten). Verder: Korsten, A. en J. Kropman, Participatie en politiek. 
Samenvatting van een onderzoek naar effekten van inspraak bij de streekplanontwikke-
ling voor Midden-Gelderland, Nijmegen, 1977 (auteur: A. Korsten). 
5) Provinciaal Management-Afdeling Centrale Inspraak, Enquête-onderzoek naar het ver-
loop van de inspraak tijdens de voorontwerpfase van het streekplan Rivierenland, Arn-
hem, september 1977. 
6) M.b.t. Midden-Gelderland-programmafase vonden plaats: a) observatie van hoorzittin-
gen, b) mondelinge enquête onder een a-selekte steekproef van bezoekers van hoorzittin-
gen (N = 408; na procedure); c) 'kleine' enquête onder alle bezoekers van hoorzittingen 
tijdens deze zittingen (N = 504; totaal bezoek: ongeveer 700 personen); d) mondelinge 
enquête onder een a-selekte steekproef van personen die een brochure hebben aange-
vraagd (N = 219; na procedure; totaal aantal aanvragers 2.500); e) mondelinge enquête 
onder alle streekkommissieleden (N = 24; na procedure); 0 mondelinge enquête onder 
een a-selekte steekproef uit de bevolking van 18-70 jaar (N = 666; na procedure); g) 
raadpleging schriftelijke informatie; h) observatie van bijeenkomsten in het kader van 
het besluitvormingsproces. 
M.b.t de Veluwe-programmafase vonden plaats: 
a) observatie van informatie- en diskussiebijeenkomsten; b) mondelinge enquête onder 
een a-selekte steekproef van bezoekers van informatiebijeenkomsten, die geen diskussie-
bijeenkomsten hebben bezocht (N = 124; na procedure; totaal van deze kategorie? ); c) 
mondelinge enquête onder een a-selekte steekproef van bezoekers van diskussiebijeen-
komsten (N = 703; na procedure; totaal aantal bezoekers 1.128); d) mondelinge enquête 
onder een a-selekte steekproef uit de bevolking van 18-70 jaar (N = 500; na procedure); 
e) mondelinge enquête onder alle leden van de 3 s treekkommissies (N = 53; na de 
beslissing van Provinciale Staten over de eerste fase); f) observatie van enkele bijeenkom-
sten van streekkommissies; g) observatie van bijeenkomsten in het kader van het besluit-
vormingsproces; h) raadpleging van schriftelijke informatie. 
Met betrekking tot Midden-Gelderland-voorontwerpfase vonden o.a. plaats: 
a) een mondelinge enquête onder personen die in 1973 een hoorzitting bezochten en in 
het eerste onderzoek Midden-Gelderland betrokken waren, maar in 1975 niet deelnamen 
(N = 162; na beslissingen van P.S.); b) mondelinge enquête onder een a-selekte steek-
proef van personen die zich hebben opgegeven als lid van een gespreksgroep (N = 556; na 
beslissing; totale populatie 1.431 personen); c) mondelinge enquête onder alle gespreks-
Ieid(st)ers (N = 43; na beslissing; totaal aantal leid(st)ers: 52); d) observatie van alle 
voorlichtingsbijeenkomsten, alle vergaderingen van een 8-tal gespreksgroepen, en alle 
vergaderingen van streekkommissie; e) observatie van vrijwel alle vergaderingen in het 
kader van het besluitvormingsproces (openbare en sommige niet-openbare), en van alle 
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vergaderingen van de Kommissie Inspraak sedert 1973; O raadpleging schriftelijke infor­
matie (nota's; brochures; notulen; etc). 
In het vorenstaande zijn alleen de belangrijkste waamemingsmetoden en -eenheden ge­
noemd. 
7) Recencies van de publikaties m.b.t. Midden-Gelderland (eerste fase) en Veluwe: a) Ro­
senthal, U., Over protesteren, actie en inspraak, in: Beleid en Maatschappij, 1975, p. 
209-212; b) H. van Goor, in: Sociologische Gids, 1976, p. 329-330; c) H. Jolles, in: 
Acta Politica, 1977, p. 435-438, alsmede reaktie op p. 439-440. 
Recensies m.b.t de publikatie Participatie en politiek: a) A. Verstegen, in: Wonen-
TA/BK, 1977, nr. 24, p. 40; b) P. Hoogendoom, in: Massacommunicatie, 1978, p. 
71-73; c) M. van Schendden, in: Intermediair, 16 juni 1978. 
8) Artikelen: a) Korsten, Α., Ruimtelijke planning en participatie, in: Rekreatievoorzie-
ningen, 1977, p. 28-34; b) Korsten, Α., Inspraak als onderdeel van het besluitvormings­
proces. Resultaten van een onderzoek in Gelderland, in: De Europese Gemeente, 1977, 
p. 37-42; c) Konten, Α., Leesbaarheid van overheidsbrochures en sociale ongelijkheid, 
in: Massacommunicatie, 1976, p. 90-113; d) Participatie en politiek, in: PKB. Berichten 
over planologische kernbeslissingen, maart 1978, p. 14-16. 
9) Zie de zgn. nota E79, 1971. 
10)R.A.R.O., Advies inzake het betrekken van de bevolking bij de vorming van het ruimte­
lijk beleid, Den Haag, 1970. 
11) Zie noot 10. 
12) Zie nota E7 9. 
13) Provincie Gelderland, Gelderland Straks, Arnhem, 1972, p. 12 en 14. 
14) Gelderland Straks, p. 13. 
15) Provincie Gelderland, Streekplan Midden-Gelderland in de maak-voorontwerpen, Arn­
hem, 1975. 
16) Zie: Korsten, Α., J. Pouwels en J. Kropman, Inspraak bij de streekplanontwikkeling. Een 
onderzoek naar de inspraak bij de ontwikkeling van het streekplan Kop van Noord-
Holland, Nijmegen, 1975. 
17)Zie: Werkplaats Opbouwwerk Noord-Nederland, Inspraak Zuidelijk Westerkwartier, 
Beetsterz waag, 1972, p. 103. 
18) Zie: Os, J. van, De mening van de bevolking, Assen, 1974, p. 17. Gegevens over Bergen: 
Schell, L. en M. Lettinga, Inspraak-project Bergen, Bergen, 1972, p. 17. 
19)Ziep. 103 (noot 17). 
20)Ziep. 104 (noot 17). 
21) Groenman, S., Het discontinue wereldbeeld, in: Mens en Maatschappij, 1960, p. 
401-411. 
22) Zie: N.V. v/h Ned. Stichting voor Statistiek, Eerst U, dan de Minister. Evaluatie van de 
voorlichtingscampagne voor de Verstedelijkingsnota, Den Haag, 1976. 
23) Deze kategorie omvat zowel personen die uitsluitend lager onderwijs hebben genoten, als 
personen met: voltooid V.G.L.O., onvoltooid L.B.O., onvoltooid U.L.O., onvoltooid 
M.A.V.O., of minder dan 3 jaar V.H.M.O. Zie p. 126 (noot 16). 
24) Pag. 17 (noot 18). 
25) Provinciale Raad voor de Ruimtelijke Ordening Zuid-Holland, Inspraakprocedure voor­
ontwerp-streekplan Zuid-Holland Oost, Verslag en evaluatie, Den Haag, februari 1978, p. 
28. 
Begeleidingskommissie Inspraak ISP, Inspraak op provinciaal niveau, ongedateerd, p. 25; 
Grijsbach, С en С Beek, Eindverslag inspraak Nota Landelijke Gebieden in Limburg, 
Roermond, 1978, p. 42; Onibokun, A. en M. Curry, An ideology of citizen partici­
pation: the Metropolitan Seattle Transit Case Study, in: Public Administration Review, 
1976, p. 269-277. Hier: p. 270. 
26) Zie hoofdstuk 4. 
27) Uitvoeriger in: Korsten, Α., Leesbaarheid van overheidsbrochures en sociale ongelijk­
heid, in: Massacommunicatie, 1976, p. 90-113. 
28) Geerlings, Α., Η. Jolles en L. Verhaar, Over inspraak gesproken, Amsterdam, 1971. 
29) Politieke kuituur is te omschrijven als het geheel van opvattingen van burgers over 
politiek in een bepaald gebied. 
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30) Zie noot 16. 
31) Werkgroep Nationaal Verkiezingsondeizoek, De Nederlandse kiezer '73, Alphen, 1973, 
p. 74. 
32) Zie noot 22. 
33) Milbrath, L., Political participation, Chicago, 1965. 
34) Benschop. H. en M. Klootwijk, Inspraak en voorlichting bij de streekplanontwikkeling, 
Wageningen, 1977, p. 60. 
Ook geraadpleegd: Provinciaal Opbouworgaan, Eemsmond - hoe verder? , Groningen, 
1972; Provinciaal Opbouworgaan Groningen, Inspraak Streekplan Eemsmond. Enquête 
onder de bevolking over de uitgangspunten, Groningen, 1972; Provinciaal Opbouwor-
gaan Groningen, Enquête onder de bevolking over de uitgangspunten voor het streekplan 
Noord-West Groningen, Groningen, 1973; Volkshogeschool Bergen, Speuren naar in-
spraak, Bergen, 1973; Alphen, H. van, en W. Brandenburg, Inspraak in de ruimtelijke 
ordening. Een fase in het proces naar demokratisering, 's-Hertogenbosch, 1973; P.P.D. 
Limburg, Notitie betreffende inspraak bij de ruimtelijke planning, Maastricht, 1974; 
Provinciaal Planologische Dienst Overijssel, Nota beleidsmogelijkheden streekplan Ijssel-
vallei, Zwolle, 1974; Provincie Groningen, Inspraak bij het streekplanwerk in de provin-
cie Groningen, Groningen, 1973; Diskussienota inspraak in het provinciaal beleid m.b.t 
streekplanologie en territoriale indeling in Noord-Brabant, ongeveer 1974; Provincie 
NooriHolland, Inspraak van de bevolking bij het provinciaal ruimtelijk beleid, Haarlem, 
1971; Kruis, G., E. Talstra en H. de Loor, Naar richtlijnen voor inspraak. Een bezinning 
op 7 jaar inspraakpraktijk in Noord-Brabant, in: Noord-Brabant, 1977, p. 269-279; 
Openbaar Lichaam Rijnmond, Begeleiding van de inspraak over het concept-vooront-
werp Rijnmond, Schiedam, feburari 1973; Provinciale Raad voor de Ruimtelijke Orde-
ning Zuid-Holland, Inspraakprocedure voorontwerp-streekplan Zuid-Holland Oost Ver-
slag en evaluatie, Den Haag, 1978; Nota Inspraak beleid, G.S.-Zuid-Holland, 1978; Scova 
Righini, В., Inspraakverlening bij de ruimtelijke ordening op provinciaal niveau in de 
provincie Overijssel, Zwolle, 1970; Nota van de commissie ad hoc uit Provinciale Staten, 
Openbaarheid, openheid, inspraak, Zwolle, 1972; Trimp, P., Nieuw streekplan in Bra­
bant ouderwets ruimtelijke verhaal, in: Bouw, 1978, nr. 13, p. 36-38; Provincie Gelder­
land, Voorbereiding van streekplannen in verband met inspraak van de bevolking, Am-
hem, 1971; Provinciaal bestuur van Friesland, Besturen in openheid, Leeuwarden, 1973. 
35) Zie: Prins, H., Participatie op lokaal niveau: verslag van een studieconferentie, in: Be­
stuurswetenschappen, 1974, p. 407-420. 
36) Zie noot 35. 
37) Provinciale Raad voor de Ruimtelijke Ordening, Inspraakprocedure voorontwerp-streek­
plan Zuid-Holland Oost, Verslag en evaluatie, Den Haag, 1978, p. 16. 
38) Nota van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland inzake het provinciaal inspraakbeleid, 
21 maart 1978, p. 36. 
39) Projektgroep Milieubeheer, De technicus aan de macht? Een poging tot analyse van de 
beleidsvoorbereiding op provinciaal niveau, Utrecht, 1971, p. 70. 
40) Zie: Schmidt-Rehlenberg, N., G. Feldhusen en Chr. Luetkens, Heeft meebeslissen een 
kans van slagen, in: Handboek Bouwen en Wonen, 1975. 
41) Schramm, W., Men, messages and media, New York, 1973. 
42) Zie noot 34 (Benschop en Klootwijk). 
43) Pag. 43 (noot 34). 
44) Zie noot 34. 
45) Zie noot 25. 
46) Zie: p. 36 (noot 34). 
Verder: Bergh, G. van den, en A. Rubingh, Inspraak bij streekplannen, Groningen, 1979. 
47) Zie: p. 37 (noot 34). Ook: noot 25. 
48) Zie: p. 38 (noot 34). Willemse, Α., Inspraak bij het streekplan Friesland, Groningen, 
1977,p. 98. 
49) Zie: p. 47/48 (noot 34). 
50) Zie de nota van de P.A.R.O.-Zuid-Holland (noot 25), p. 28. 
51) Zie: Nota van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland inzake het provinciale inspraak­
beleid, 21 maart 1978. 
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52)Woerkum, С van, Hoe te bezinnen voor men gaat beginnea.., in: Massacommunicatie, 
1978 (augustus), p. 91-105. Hier: p. 102. 
53) Zie voor een eerste inventarisatie het onderzoeksverslag over de streekplanontwikkeling 
ш de Veluwe (Nijmegen, 1975), voor de tweede bijlage XII bij de provinciale inspraak­
nota (1977) en voor de derde. Leeuwen, W. van, Globale inventarisatie inspraakaktivitei-
ten van de provincies, Arnhem, 29 juni 1978. 
54) Zie provinciale inspraaknota uit 1977. 
55) Bijv. gebleken in de provincie Groningen, Noord-Holland en Zuid-Holland (zie noot 17, 
16 en 34). Zie ook: Alphen, H. van, en W. Brandenburg, Inspraak in de ruimtelijke 
ordening, 's-Hertogenbosch, 1973 (gegevens voor Brabant); Scova Righim, В., Inspraak­
verlening bij de ruimtelijke ordening m de provincie Overijssel, Zwolle, 1970. Verder 
m.b.t. het lokale niveau bijv. Diemen, A. van. Variabelen en hypothesen bij participatie­
onderzoek. Een literatuurstudie ten bate van onderzoek naai buurtkomitees, Groningen, 
1975; Diemen, A. van, Participatie bij stadsvernieuwing d.m.v. buurtkomitees, Gro­
ningen, 1976, Maesen, С van der, Participatie en demokratie, Amsterdam, 1974; Jolles, 
H., De poreuze democratie, Alphen, 1975 (over inspraak bij een regionaal stiuktuur-
plan); Hoom, H., Inspraak m gemeentelijk ruimtelijk beleid, Alphen, 1975. 
56) Zie noot 56 (p. 7). 
57) Gelderse inspraaknota, 1977. 
58) Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening, Inspraak op de drie niveaus, Den Haag, 
1978. 
59) Krause, E., Functions of a bureaucratic ideology 'citizen participation', in: Cook, T. en 
P. Morgan (eds.), Participatory democracy, New York, 1971, p. 420-427. Zie verder: 
Van den Bergh en Rubingh (noot 46). 
60) Bakker, E., De praktijk van de overheidsvoorlichting, in: Intermediair, 23 januari 1976, 
p. 19, 21, 29. Hier. p. 21. 
61) N.V. v/h Ned. Stichting voor Statistiek, Eerst U, dan de Minister Evaluatie van voorlich­
tingscampagne voor de Verstedehjkingsnota, Den Haag, 1976, p. 17. 
62) Zie: p. 18 (noot 61). 
63) Geen bijzonder aantal, aangezien Bakker ook een aantal van bijv. 750.000 noemt voor 
de 'Onderwijskrant voor Nederland', en van 200.000 voor de 'Wegwijzer voor werkende 
jongeren' (zie noot 60). Er is wel meer informatie verspreid dan m.b.t de Onentenngs-
nota. Zie: Kleyn, Α., Onentermgsnota en inspraak, in Stedebouw en Volkshuisvesting, 
1975, p. 144-158. 
64) Zie: Klaassen-Van den Berg Jeths, Α., Onderzoek naar mspraak bij de Verstedehjkings­
nota, in: PKB. Berichten over Planologische Kernbeslissingen, maart 1978, p. 3-7. Ook. 
Jolles, H., e.a., Verkenningen inzake de mspraak bij de Verstedehjkingsnota. Samenvat-
tang en diskussiepunten, Amsterdam, 1977. 
65) Vos, Chr., Kenniskloof en televisie, m. Massacommunicatie, 1976, p. 185-195. 
66) Zie noot 64. 
67) Zie het artikel van Klaassen-Van den Berg Jeths (noot 64). 
68) Zie noot 27. 
69) Klinkers, U, Het ruimtelijk beleid in Nederland, m. Stedebouw en Volkshuisvesting, 
1976, p. 44^9. 
70)Hoogerwerf, Α., Een regeringsnota in een beleidsproces; mobilisatie van steun?, in: 
Beleid en Maatschappij, 1976, p. 73-81. 
71) Zie noot 61. 
72) Over de Onentermgsnota, zie o.m.. 
Kalk, E., Inspraak voor derde nota over de ruimtelijke ordenmg, in. Plan, 1974, nr. 1, p. 
5-10; Kalk, E., Geef ons de ruimte m Plan, 1974, nr. 7, p. 40-42, Talstra, E., De 
mspraak rond de onentermgsnota ruimtelijke ordenmg, in NIMO-bulletin, apnl 1975, p. 
100-107; Kalk, E., Raro-aanklacht tegen onentermgsnota, m Plan, 1974 nr. 12, p. 
12-20; Verslag van bijeenkomst ter evaluatie van de bewonersinspraak m de inspraak­
procedure rond de Onentenngsnota, d.d 6 december 1974. 
Over de Verstedehjkingsnota, zie o.m.: Drrekteurenkontakt Provinciale Opbouworganen, 
Bevolkingsinspraak bij planologische kernbeslissingen, Assen, 1975, Bnef van het Direk-
teurenkontakt Provinciale Opbouworganen aan de R.A.R.O., d.d. 29 augustus 1975, 
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Reaktie van de R.A.R.O. op de brief van het Diiekteurenkontakt Provinciale Opbouw-
organen, d.d. 24 september 1975; R.A.R.O., Brief aan de provinciale steunpunten voor 
de bevolkingsinspraak bij de Verstedelijkingsnota, d.d. 11 november 1975 ; Kruis, G., en 
Έ, Talstra, Raad over inspraak. Het overleg over de bevolkingsinspraak bij de Verstedelij­
kingsnota, in: NIMO-bulletin, 1975, p. 299-307; Conflict bij inspraak verstedelijkings­
nota. Gruyters geeft slecht voorbeeld, in: Elseviers Weekblad, 8 juni 1976; Eeden, J. van, 
Belangstelling bestraft, in: Opbouwwerk, 1976, p. 153-155; Kruis, G. en E. Talstra, 
Onderhandelen over bevolkingsinspraak, in: Opbouwwerk, juni 1976, p. 164-177; In­
spraak: het middel dat een kwaal werd, in: N.R.C., 15 oktober 1977. 
73) Zie noot 72. 
74) Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening, Derde nota over de ruimtelijke orde­
ning. Deel 3: Nota Landelijke Gebieden. Deel 3b: Hoofdlijnen uit de inspraak, Den 
Haag, 1978 (? ), p. 9. R.A.R.O., Evaluatienota inspraakprocedure Nota Landelijke Ge­
bieden, Den Haag, ongedateerd. 
75) N.V. v/h Ned. Stichting voor Statistiek, Onderzoek PKB-campagne. Evaluatie van de 
introductiecampagne ten behoeve van inspraak bij planologische kernbeslissingen, Den 
Haag, 1977, p. 7. 
76) Nijhoff, W., Inspraak planologische kernbeslissingen. Voor de een te lastig, door de 
ander gekoesterd, in: Ariadne, 19 januari 1978, p. 13-15. Hier: p. 14. Ook: Nijhoff, W., 
Inspraak van de RARO maakt de rijken maar machtiger, in: Ariadne, 10 augustus 1978, 
p. 22-23. 
77) Zie o.a. Samenvatting beleid kabinet Den Uyl 1973-1977, Den Haag, 1977. 
78)NotaU.P.D.-Veluwe. 
79) Burg, F. van der. Representatie en participatie, Deventer, 1973, p. 25-26. 
80) Zie ook Kooiman, J. en H. Tjeenk Willink, Bestuurskundig onderzoek: problemen en 
vooruitzichten, in: Bestuurswetenschappen, 1973, p. 156-161. Hier: p. 157. 'De onbe­
vredigende werking van de gevestigde democratische kanalen is één van de belangrijkste 
oorzaken van de roep om inspraak'. De auteurs vragen zich ook af hoe kan worden 
voorkomen dat de belangen van een kleine groep die van een veel grotere gaan overheer-
sen. 
81) Van der Burg, p. 26 (zie noot 79). 
82) Hoom, H., Inspraak in gemeentelijk ruimtelijk beleid, Alphen, 1975, p. 106-107. 
83) R.A.R.O., Advies over de inspraak op de drie niveaus, Den Haag, 1978, p. 30. 
S?3 
NOTEN BU HOOFDSTUK 6 
1) O.a. de provincies Gelderland en Noord-Holland. 
2) Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening, Advies inzake het betrekken van de 
bevolking bij de vorming van het ruimtelijk beleid, Den Haag, 1970, p. 88. 
3) Voor overzichten van onderzoekingen: zie o.a. Korsten, A. en J. Kropman, Participatie 
en politiek, Nijmegen, 1977; Eijk, С van der. Politieke participatie; een overzicht van 
recente literatuur, in: Acta Politica, 1975, p. 341-363; Sociaal en Cultureel Planbureau, 
Sociaal en cultureel rapport Den Haag, 1976. 
4) Zie 'Participatie en politiek, Nijmegen, 1977 (noot 2). 
5) Zie: Korsten, A. en P. Knoers, Inspraak in het ruimtelijk beleid; analyse van inspraak-
resultaten, in: Beleid en Maatschappij, 1978, p. 66-76. Op een eerdere versie van het 
artikel werd kommentaai ontvangen van Dr. M.P.C.M. van Schendden (als politikoloog 
verbonden aan de sociale alsmede juridische fakulteit van de Erasmus Universiteit te 
Rotterdam). Prof. Dr. A. Hoogerwerf (hoogleraar bestuurskunde aan de Т.Н. Twente te 
Enschede) raadde publikatie in Beleid en Maatschappij aan. Een eerder verslag van de 
analyse is opgenomen in 'Participatie en politiek'. De volgende personen hebben de tekst 
in het kader van de totstandkoming ervan onder ogen gehad en konden zich met de 
analyse, resultaten en konklusies verenigen: F. Gevers (provincie Gelderland - Afd. 
Centrale Inspraak), Drs. F. Kandau (provincie Gelderland), Drs. Tj. de Koningh (Ministe­
rie van Binnenlandse Zaken), Drs. H. Woertman (Ministerie van C.R.M.), Drs. E. Modder­
man (Rijksplanologische Dienst), M. Oomen (Raad van Advies voor de Ruimtelijke 
Ordening). P. Knoers schreef een skiiptie getiteld: Vertekening van inspraakresultaten, 
Nijmegen, 1977 (begeleiding: Prof. Dr. G. Wissink). 
6) Gegevens uit onderzoekingen naar inspraak bij de streekplanontwikkeling Kop van 
Noord-Holland en Midden-Gelderland. Zie: Korsten, Α., J. Pouwels en J. Kropman, 
Inspraak bij de streekplanontwikkeling. Een onderzoek naar de inspraak bij de ontwik­
keling van het streekplan Kop van Noord-Holland, Nijmegen, 1975; Pou web, J., A. 
Korsten en J. Kropman, Inspraak bij de streekplanontwikkeling in Gelderland. Een 
onderzoek naar de inspraak bij het streekplan Midden-Gelderland tijdens de programma­
fase, Nijmegen, 1975; Qijsen, Α., De Nijmeegse inspraakprocedure, Nijmegen, 1972; 
GeerUngs, Α., Η. Jolles en L. Verhaar, Over inspraak gesproken, Amsterdam, 1971. 
7) Zie de publikatie van Korsten es . en Pouwels es. (noot 6). 
8) Zie: Bendix, R. en S. Lipset, Political sociology, in: Current Sociology, 1957, nr. 2. 
9) Korsten, A. en J. Kropman, Inspraak bij de ontwikkeling van het streekplan Veluwe, 
Nijmegen, 1976. 
10) Bertrand, T., L de Bruijn, W. Foppen, A. Hoogerwerf, Τ. Noldus en P. Suijkerbuijk, 
Political opinion and class identification in the Netherlands, in: Sociologia Neerlandica, 
1974, nr. 2, p. 121-143. Genoemde auteurs zijn of waren medewerker van het Nijmeegse 
Instituut voor Politikdogie. 
11) Zie hoofdstuk 4. 
12) Nationaal Verkiezingsonderzoek 1973, Alphen, 1973, p. 91. 
13) Nationaal Verkiezingsonderzoek 1973, p. 91 (zie noot 12). 
14) Nationaal Verkiezingsonderzoek 1973, p. 38 (zie noot 12). 
15) Zie: Eysenck, H., Psychology is about people, London, 1972; Ned. versie: Eysenck, H., 
Psychologie gaat over mensen, Utrecht, 1974, hoofdstuk 5. 
16) Aldus: Schendelen, M. van. Inkomensverdeling, politieke partijen en politieke cultuur: 
naar aanleiding van een studie van Bob Jessop, in: Beleid en Maatschappij, 1975, p. 
100-104. Hier: p. 101. 
17) Zie noot 16. 
18) Burg, F. van der. Representatie en participatie, Deventer, 1973, p. 29-30. 
19) Os, J. van, De mening van de bevolking. Een onderzoek in het kader van het streek- en 
landmrichtingsplan Z.W. Drente, Assen, 1974. 
20) Gils, Α. van, Effekten van politieke participatie, Rotterdam, 1976; Gils, A. van. Profijt 
van participatie ongelijk verdeeld. Een onderzoek naar effekten van politieke participa­
tie, in: Opbouwwerk, 1977, p. 149-156. 
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21) Hoogerwcrf, Α., Een regeringsnota in een beleidsproces: mobilisatie van steun?, in: 
Beleid en Maatschappij, 1976, p. 73-81. 
22) Beleidskeuzevrijheid als element van politieke strategie: zie: Idenburg, P., Politieke stra­
tegie en taktiek, Leiden, 1977. 
23) Zie het woordelijk verslag van de P.S.-diskussie van 25 maart 1976. 
24) Dit bleek uit observatie van de vergaderingen van de P.S.-debatten in maart en april 
1976, alsmede hieraan voorafgaande bijeenkomsten van de statenkommissie voor ruimte­
lijke ordening. 
25) Advies inzake het betrekken van de bevolking bij de vorming van het ruimtelijke beleid, 
Den Haag, 1970, p. 3. 
26) O.a. geformuleerd in de nota: Voorbereiding van streekplannen in verband met inspraak 
van de bevolking, Arnhem, 1971. 'Demokratie' is te omschrijven als 'een wijze van 
beleidsvorming die aanwezig is voor zover de leden van een groepering de mogelijkheid 
hebben het beleid van de groepering direkt of indirekt te beïnvloeden' (Hoogerwerf). 
Demokratisering is dan toeneming van de mate van invloed. Zie: Hoogerwerf, Α., Ratio­
nalisering en demokratisering van beleid, in Bestuurswetenschappen, 1973, p. 305-315. 
27) Zie: Mulder, M., Het spel om macht, Meppel, 1972. 
28) Mokken, R., Akticgroepen, inspraak en politiek systeem, Amsterdam, 1973. 
29) Het R.A.R.O.-advies stelt ook dat 'hetgeen bij de inspraak naar voren komt niet steeds 
representatief behoeft te zijn voor het gehele betrokken deel van de samenleving. Voor 
een juiste behartiging van het algemeen belang is de funktie van de vertegenwoordigende 
organen dan ook onmisbaar'. Gekozen organen zouden dus het (vertekende) effekt van 
selektiviteit bij inspraak kunnen korrigeren. 
30) Dit probleem deed zich bijv. voor naar aanleiding van een inspraakprocedure in Rivieren­
land in 1976. 
31) Zie: Participatie en politiek, Nijmegen, 1977, hoofdstuk 3. 
32) Burg, F. van der. Participatie en de hervorming van het gemeentelijk bestuur, in: Be­
stuurswetenschappen, 1977, p. 77-79. 
33) Zie: Participatie en politiek, Nijmegen, 1977. 
34) P.S. wijdden twee turbulente debatten aan Midden-Gelderland, 25 maart en 28 april 
1976. 
35) Zie de Midden-Gelderland-studie uit 1975 (noot 6). 
36) Vraag 1 
a. Het provinciaal bestuur moet ernaar streven dat de bevolking van Midden-Gelderland 
blijft groeien, zodat het aantal arbeidsplaatsen ook kan blijven stijgen. 
b. Het provinciaal bestuur moet ernaar streven dat de bevolkingsgroei wordt afgeremd, 
zodat in Midden-Gelderland wat meer ruimte overblijft voor iedereen. 
Vraag 2 
a. Het provinciaal bestuur moet trachten om de bevolkingsgroei op te vangen door 
uitbreiding van enkele grote plaatsen; de kleinere plaatsen moeten hun karakter 
behouden. 
b. Het provinciaal bestuur moet trachten de kleinere plaatsen en de grotere te laten 
uitgroeien om het aantrekken van voorzieningen (winkels, scholen, rekreatie) moge­
lijk te maken. 
Vraag 3 
a. Het provinciaal bestuur moet ernaar streven de industriële bedrijven zoveel mogelijk 
over Midden-Gelderland te verspreiden, zodat de afstanden tussen woning en werk 
beperkt blijven. 
b. Het provinciaal bestuur moet ernaar streven de industriële bedrijven zoveel mogelijk 
in enkele plaatsen samen te trekken, zodat er dan minder last van milieuvervuiling 
ontstaat 
Vraag 4 
a. Het provinciaal bestuur moet trachten om meer wegen aan te leggen, zodat de 
automobilisten zich snel van de ene plaats naar de andere kunnen verplaatsen. 
b. Het provinciaal bestuur moet trachten om de aanleg van wegen te beperken, zodat 
natuurgebieden gespaard kunnen worden; automobilisten moeten dan soms omrijden 
of meer gebruik maken van openbaar vervoer. 
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Vraag 5 
a. Het provinciaal bestuur moet ernaar streven dat de nieuwe woningen dicht op elkaar 
worden gebouwd, zodat er ruimte over blijft voor groen en rekreatiegebieden buiten 
stad of dorp, en de afstand van de woning naar het centrum van de stad of dorp niet 
te groot wordt. 
b. Het provinciaal bestuur moet ernaar streven dat de nieuwe woningen ruim uit elkaar 
worden gebouwd, zodat vrijwel iedere bewoner over een grote tuin кал beschikken. 
Vraag 6 
a. Het provinciaal bestuur moet trachten volledige werkgelegenheid in Midden-Gelder-
land te scheppen, zodat alle werknemers uit de streek er werk kunnen vinden. 
b. Het provinciaal bestuur moet bedrijven die het milieu erg vervuilen uit Midden-
Gelderland weren, waardoor een aantal werknemers buiten de streek werk zal moe­
ten zoeken. 
Vraag 7 
a. Het provinciaal bestuur moet trachten het openbaar vervoer in steden te bevorderen, 
zodat ook degenen die niet over een auto beschikken het centrum gemakkelijker en 
vlugger kunnen bereiken en het centrum veiliger wordt voor de voetganger. 
b. Het provinciaal bestuur moet trachten om het de automobilist mogelijk te maken tot 
in het stadscentrum door te dringen, wat gemakkelijker is in verband met het vervoer 
van goederen en waardoor de loopafstanden minder lang worden. 
37) Een overzicht van verschillen tussen de kategorieën participanten, brochure-aanvragers 
en bevolking: zie de Midden-Gelderland-studie uit 1975 (noot 6). De verschillen zijn 
nagegaan wat betreft: geslacht, leeftijd, stedelijkheid (woonachtig in Arnhem of Nijme-
gen, of daarbuiten), autochtonic, opleidingsniveau, beroepsniveau, politieke voorkeur bij 
de Tweede Kamerverkiezingen in 1972, aantal sociale lidmaatschappen (o.a. lid van een 
vereniging voor sport en spel, ontspanning). 
38) De kenmerken van de onafhankelijke variabelen zijn als volgt: geslacht (man: kode 1, 
vrouw: kode 2), leeftijd (jonger dan 30 jaar: 1; rest 2), autochtonie (autochtoon oftewel 
5 jaar of langer in dezelfde gemeente gewoond: 1; allochtoon: 2), opleidingsniveau 
(lager: 1; lager voortgezet: 2; middelbaar: 3; hoger: 4), beroepsniveau (on)geschoold: 1; 
lagere employees: 2; kleine zelfstandigen: 3; middelbare employees: 4; hogere beroe-
pen/grote zelfstandigen: 5), politieke voorkeur (progressief: 1 ; niet-progressief: 2), socia-
le lidmaatschappen (geen: l;een: 2; meerdere: 3). 
Kenmerken van de afhankelijke variabelen: het a-antwoord van de vragen 1, 2, 5, 6, 7 is 
kode 1, het b-antwoord kode 2. Het b-antwoord van de vragen 3 en 4 is kode 1, en het 
a-antwoord kode 2. 
Tabel 5.2.a. en 5.2.b. geven Tschuprow-waarden, Pearson-r-waarden en de tussen O 
geplaatste partiële korrelatiekoëfficiënt De verdeling van antwoorden bij bevolking en 
participanten met betrekking tot de vragen 1, 4, 5 en 7 is zodanig 'scheef dat partiële 
korrelatie-analyse hier minder zinvol is (zie tabel 6.1.). De partiële konelatiewaarde is 
berekend tussen een onafhankelijke variabele en een afhankelijke onder konstanthou-
ding voor overige onafhankelijke en afhankelijke variabelen in tabel 6.2л. en 6.2.b. Voor 
wat betreft de multiple korrelaties tenslotte doet koneküe in verband met 'shrinkage' 
geen afbreuk aan de konklusies terzake de verklaarde variantie. 
39) Politieke voorkeur wordt hier tot de positionele kenmerken gerekend. 
40) De onderlinge samenhang tussen afhankelijke variabelen bleek voor participanten in 
meerderheid van de gevallen duidelijk sterker dan voor de bevolking. Zie: Knoers, P., 
Vertekening van inspraakresultaten, Nijmegen, 1977 (skriptie). De mogelijkheid van 
zelfselektie bestaat evenwel ook, dus dat zij die deelnemen reeds vóór de inspraak een 
meer samenhangende visie hebben. Deze veronderstelling kon niet getoetst worden, 
omdat alleen een meting achteraf plaatsvond. 
41) Qua deelname in 1975 was er samenhang met opleidingsniveau, beroepsniveau, autoch-
tonie, politieke voorkeur, geslacht, stedelijkheid, leeftijd, aantal sociale lidmaatschap-
pen. De eerste zeven variabelen vertoonden eveneens signifikante samenhang met de 
keuze uit alternatieven. De T-waarden waren achtereenvolgens (tussen haakjes Pearson 
'г): .24 (.28), .21 (.25), .21 (.21), .20 (.20), .17 (.17), .16 (.16), .12 (.07), .06 (.07). Ν = 
197. 
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De partiele konelatiekoefficienten waren achtereenvolgens .11, .08, .06, .11, .10, .10, 
.08, .09, .09, .11, .01, .01. De richting van samenhang (positief of negatief) is hier met 
aangegeven. De multipele korrelatie is berekend inclusief de variabele arbeidssektor .40. 
verklaarde vanan tie 16 procent. 
42) Het betreft vraag 2. Zie noot 36. 
43)Bij participanten uit '75 hangt opleidings- en beroepsniveau ( T = .24 resp. .21) signifi­
kant samen met de keuze voor sterke of minder sterke koncentratie. Dit geldt eveneens 
voor de bevolking (T = .16 en 09) maar met voor participanten uit '73 (T = .08 en .11). 
In 'Participatie en politiek' (1977) worden percentages gegeven (bijlage VI, tabel 10.19). 
Hieruit blijkt onder andere het volgende. 
Van de participanten uit de voorontwerpfase (1975, N = 197) met een lager of lager 
voortgezet opleidingsniveau is 59 procent voorstander van slechts matige koncentratie, 
van de participanten met een middelbaar opleidingsniveau 41 procent en van die met een 
hoger opleidingsniveau 30 procent (Percentageverschil tussen lager en lager voortgezet 
niveau en hoger is -29). Bij de bevolking van 18-70 jaar uit Midden-Gelderland (N = 
666) kon, overigens op basis van andere vraagstelling, eenzelfde tendens gekonstateerd 
worden percentageverschil - 2 3 . Dit gold ook voor participanten uit de programmafase 
(1973, N = 408) het percentageverschil - 1 1 . 
Omgekeerd blijkt ook dat naarmate het opleidingsniveau hoger is, het percentage perso­
nen dat voorstander is van sterkere koncentratie hoger is Dit is voor de hand liggend. 
Enkele voorbeelden. Van de participanten uit de voorontwerpfase met een lager of lager 
voortgezet opleidingsniveau kiest 14 procent voor sterkere koncentratie en van die met 
een hoger dan middelbaar niveau 39 procent percentageverschil +25. De samenhang 
gaat bij de bevolking van 18-70 jaar in dezelfde richting eveneens +25. Voor gegevens 
over beroepsniveau zij verwezen naar genoemde pubhkatie. 
44) Zie Eysenck, p. 229 (noot 17). Verder het proefschrift van Thomassen (hoofdstuk 1) 
en het artikel van Van Schendelen (noot 18). 
45) Sociaal en Cultureel Planbureau, Sociaal en cultureel rapport 1978, Rijswijk, 1978, p. 
208. 
46) Zie de Veluwe-studie (noot 6). 
47) Eeden, J. van, en P. Winkclaar, De politiek van het opbouwwerk, Intermediair, 17 okt 
1975, p. 31,33, 35, 37. 
48) Eysenck, R, p. 248 (noot 17). 
49) Zie onze Veluwe-studie, p. 243 (noot 6). 
50) Zie Participatie en politiek, 1977 (noot 6). 
51) Zie Participatie en politiek, 1977 (noot 6). 
52) R.A.R.O., Advies over de inspraak bij het ruimtelijk beleid op de drie bestuursniveaus, 
Den Haag, 1978, p. 25. 
53) Ρ Ρ D Limburg, Uitspraken gewogen Een sociologische studie van opvattingen van be­
woners van Noord- en Midden-Limburg over uitgangspunten-streekplandoeleinden, Maas­
tricht, 1978, ρ 2 
54) Jolles, Η , De poreuze democratie, Alphen, 1974, ρ 227 
55) Jolles, p. 231 (zie noot 54). 
56) Verba, S en N Nie, Participation in America Political democracy and social equality, 
New York, 1972, ρ 338 
57) Verba, S , N Nie en J O.-Kim, Participation and political equality A seven-nation com­
parison, Cambridge, 1978, ρ 301 
58) Verba, Nie en Kim, ρ 301 (zie noot 57) 
59) Verba, Nie en Kim, ρ 304 (zie noot 57) 
60) Verba, Nie en Kim, ρ 304 (zie noot 57) 
61) In dit verband is ook onderzoek van Low relevant. Paludi daarover 'Low showed the 
clear differences which existed between the views of upper-and-lower-class residents in 
Islington concerning one plan In the event, participation had not been genuine, because 
only upper-class residents went to public meeting. Had it been genuine, the result would 
presumably have been conflict' Paludi, A , Planning theory, Oxford, 1973, ρ 289 
62) Verba, Nie en Kim, p. 304 (zie noot 57) 
63) Verba, Nie en Kim, ρ 306 (zie noot 57) 
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64)Oostìng, M., Inspraak en overheidsbeleid, in: Hoogerwerf, A. (red.), Overheidsbeleid, 
Alphen, 1978, p. 196-216. In het bijzonder p. 202-203. 
65) Daemen, H. en J. Thomassen, Afstand tussen burgers en overheid, in: Hoogerwerf, A. 
(red.), Overheidsbeleid, Alphen, 1978, p. 173-195. Met name p. 185. 
66) Rosenthal, U., Literatuur, in: Beleid en Maatschappij, 1978, p. 366-370. Hier: p. 369. In 
de nota van de provinde Gelderland uit 1977 'UITspraak over INspraak' wordt de 
konklusie ook overgenomen. 
67) Zie: nota UITspraak over INspraak, Arnhem, 1977; P.A.R.O.-Zuid-Holland, Inspraak-
procedure voorontwerp-streekplan Zuid-Holland Oost. Verslag en evaluatie, Den Haag, 
1978, p. 29. 
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NOTEN BIJ HOOFDSTUK 7 
1) Zie hoofdstuk 5. 
2) Beck, W., Demokratie in de wijken, Amsterdam, 1974. 
3) Hoogerwerf, Α., Een regeringsnota in een beleidsproces mobilisatie van s teun 7 , m 
Beleid en Maatschappij, 1976, p. 73-81. 
4) Schmidt-Rehlenberg, N.. G. Feldhusen, en Chr Luetkens, Heeft meebeslissen een kans 
van slagen, in Handboek Bouwen en Wonen, 1975, ook Hat Mitbestimmung eine 
Chance, m Schmidt-Rehlenberg, Ν., e.a., Sanierung und Sozialplan. Mitbestimmung 
gegen Sozialtechnik, München, 1973, p. 44-60. 
5) Mayntz, R., Funktionen der Beteiligung bei öffentlicher Planung, m Demokratie und 
Verwaltung. 25 Jahre fur Verwaltungswissenschaften Speyer, Berlin, 1972, ρ 341-353. 
6) Pateman, C , Participation and democratic theory, Cambridge, 1970. 
7) Gamson, W., Coöptatie en participatie als controlemechanismen, in Braam, A. van 
(red.). Sociologie van het staatsbestuur, deel I, Rotterdam, 1969, p. 181-188. 
8) R.A.R.O., Advies inzake het betrekken van de bevolking bij de vorming van het ruimte-
lijk beleid, Den Haag, 1970. 
9) ¿ e ook Coser, L , Gulzige instituties, Deventer, 1978 (vert ) 
10) Schendelen, M. van, Politieke invloed, in Intermediair, juni 1976, p. 7-15 
11) Deze definitie van invloed wordt overgenomen van Van Schendelen. Zie noot 10. 
12) Felling, A, Sociaal-netwerkanalyse, Alphen, 1974 
Felling, Α., Lokale macht en netwerken, Alpgen, 1974, Kadushm, Ch , Power influence 
and social circles a new methodology for studying opinion-makers, in American 
Sociological Review, 1968, ρ 685-699, Boissevain, J , Netwerken en quasi-groepen, 
Assen, 1968 
13) Voor het werk van de Hunter- en Dahl-school zie Felling (noot 12), Helmers, H , e a., 
Graven naar macht, Amsterdam, 1975, Lauman, E en F Pappi, Networks of collective 
action A perspective on community influence systems, New York, 1976 
14) Zie noot 10 
15) Zie noot 10 
16) Berg, E , Wanneer bepaalt het parlement nu eigenlijk het overheidsbeleid, in Bestuurs­
wetenschappen, 1977, ρ 230-242 
17) Zie Korsten, A. en J. Kropman, Participatie en politiek, Nijmegen, 1977, hoofdstuk 6 
en 10. Verder Rapport van de G.A. van Poelje-jaarpnjs-commissie t b ν de Algemene 
Ledenvergadering van de Vereniging voor Bestuurskunde (20 april 1977). Voor de 
recenne van Van Schendelen Intermediair, 16 juni 1978 (nr 24). 
18) Braam, A. van, Geïntegreerd bestuur en beleid, m Bestuurswetenschappen, 1976, p . 
83-98. Hier p. 94. 
19) Berg, E., Decentralisatie in drievoud, in Bestuurswetenschappen, 1975, p. 3-39. Hier 
ρ 34. 
20) Hoogerwerf, Α., Decentralisatie in een nieuw ideologisch gewaad, in Bestuursweten­
schappen, 1978, p. 228-235 Hier p. 228-229. 
21) Scheltema, M., Samenwerkmg van overheidsorganen in verband met complementair 
bestuur, in Bestuurswetenschappen, 1976, p. 315-330. Hier p. 330. 
22) Provincie Gelderland, Hoofdpunten voor het provinciaal beleid voor de periode 
1974-1978, Arnhem, 1974, p. 8. 
23) P. 33 - zie noot 22. 
24) Zie Orientenngsnota ruimtelijke ordenmg, Den Haag, 28 dec. 1973 (beleidsvoorne­
men). 
25) Orientenngsnota ruimtelijke ordening, Den Haag, 15 april 1975 (regenngsbesbssing). 
26) 2 8 j u m l 9 7 5 De Gelderlander. 
27) Zie bijv. de Keuzenota van G.S., Arnhem, maart 1976. 
28) Zienool27 . 
29) Zie Verslag vergadering statenkommissie г o. van 22 apnl 1976, p. 8. 
30) O.a blijkens eigen observatie m vergaderingen van de Kommissie Inspraak van de 
provmcie Gelderland. 
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31) O.a. blijkt dit uit de woordelijke verslagen van P.S.-debatten op 24 maart 1976 en 28 
april 1976. 
32) Statenkommissie r.o., d.d. 22 april 1976. 
33) Zie noot 3. 
34) P. 78. Zie noot 3. Zie ook: Scholten, G., De nieuwe notabelen: nota's en het ambtelijk 
apparaat, in: Beleid en Maatschappij, 1976, p. 96-100. 
35) Ingevolge de procedure van de planologische kernbeslissing. 
36) Bijeenkomst van de streekkommissie op 13 jan. 1976. 
37) Zie: Streekplan Midden-Gelderland-Voorontwerpen. Resultaten overleg, nov. 1975. 
38) VERNO beleidsvoornemen. 
39) Noch op het advies van de R.A.R.O. over de Verstedelijkingsnota noch op de VERNO 
noch op de regeringsbeslissing over de Verstedelijkingsnota (1977). 
40) Dit wordt bijv. ook beweerd door Scholten. Zie: Scholten, G., De nieuwe notabelen: 
nota's en het ambtelijk apparaat, in: Beleid en Maatschappij, 1976, p. 96-100. 
41) Door de onderzoeker zijn alle relevante nota's bestudeerd, en een groot aantal bijeen-
komsten bijgewoond van de Kommissie Inspraak, Stuurgroep Streekplannen, Staten-
kommissie r.o., etc. 
42) In: Plan, nr. 8, 1976. 
43) Aan de inhoud van de alternatieven wordt hier voorbij gegaan. 
44) He voorstel E-13 2 van G. S. 
45 ) Verslag P.P.C-vergadering van 12 aug. 1976. 
46) Verslag statenkommissie r.o. 17 aug. 1976. 
47) Zie noot 46. 
48) E-132, d.d. 25 aug. 1976. 
49) Baineveldse Krant, 16 aug. 1976. 
50) De Gelderlander, 25 aug. 1976. 
51) Een zwaktebod omdat dit overleg met de Min. van V.R.O. eerst plaats vond na de 
P.S.-debatten over de Veluwe en Midden-Gelderland en voor beide streekplangebieden, 
omdat geen inspraak meer plaats zou vinden, geen betekenis meer kon hebben. 
52) Graafschapsbode, 20 okt. 1976. 
53) Zie: Participatie en politiek, Nijmegen, 1977, hoofdstuk 6 noot 51. De opstelling van 
de Min. van V.R.O. is ook merkwaardig gezien de aksenten die D'66 legt op demokrati-
sering. Zie: Gruijters, J., Daarom D'66, Amsterdam, 1967. 
54) Zie: Oriënteringsnota, deel 1c: regeringsbeslissing; nota van wijzigingen; toelichting, 
Den Haag, 15 april 1976, p. 50. 
55) Oriënteringsnota, deel 1c, p. 50. 
56) Oriënteringsnota, deel lc, p. 51. 
57) Oriënteringsnota, deel lc, p. 51. 
58) Oriënteringsnota, deel lc, p. 51. 
59) Motie nr. 17, 3 sept. 1975. 
60) Zie verslagen van vergaderingen van de stadsgewestraad Nijmegen. Ook bijv. De Gelder-
lander, 24 mit. 1977 en 29 maart 1977 (redaktioneel kommentaar). 
61) Blijkens het woordelijk verslag en observatie van de vergadering van Provinciale Staten 
op 15 en 16 dec. 1976. 
62) Interimadvies van de Werkcommissie Verticale Coördinatie Ruimtelijke Ordening, 20 
jan. 1977 (koncept). 
63) P. 2; definitief interimadvies (Den Haag, 1977). 
64) P. 2, zie noot 62. 
65) P. 18, zie noot 62. 
66) Blijkens verslagen van de vergaderingen van de P.P.C, uit 1974 en 1975, en van de 
Kommissie Inspraak, en participerende observatie van alle vergader'ngen van die laatste 
kommissie. 
67) P. 18, zie noot 62. 
68) P. 18, zie noot 62. 
69) Loos, P. de, Nieuwe vormen van pseudo-bestuursrecht in de ruim'elijke ordening, in: 
Tijdschrift voor Openbaar Bestuur, 1977, p. 32-35. Hier: p. 34. 
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70) Kleinjan, H., Een vergelijkend onderzoek naar de samenstelling, taak en werkwijze van 
de Provinciaal Planologische Commissies, in: Stedebouw er. Volkshuisvesting, 1077, p. 
324-332. Hieiip. 331. 
71) Wijers, L., Ruimtelijk beleid van de provincie bezien vanuit het Rijk, in: Stedebouw en 
Volkshuisvesting, 1977, p. 350-355; т.п. p. 352. 
Boer, N. de, De nieuwe provincies en hun ruimtelijke ordening, in: Stedebouw en 
Volkshuisvesting, 1977, p. 376-385; vooral p. 384. 
72) De W.R.R. wijst op toenemende centralisatie. Zie: Wetenschappelijke Raad voor het 
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ke sektor. Een bundel verkenningen, Nijmegen, 1978. Ook Kortmann en Hoogerwerf 
wijzen op centralisatie. Zie: Kortmann, C, Planning en staatsrecht, in: Planning en 
staatsrecht, Tilburg, 2 maart 1978, p. 6-88. Kortmann wijst op passages in het wetsont-
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Hier: p. 94. 
Zie verder: Werkgroep Complementair Bestuur, Complementair bestuur verkend, Den 
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78) Guffens, Th., Sociologische aspekten van ruimtelijke ordening, Assen, 1973, p. 80-81. 
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95) Eerste Kamer, zitting 1975-1976-13600, XI, nr 48b, p. 20-21. Zie ook Brussaard, W., 
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103) Friedrich, zoals geciteerd door Hoogerwerf, Friedrich, Η., Staatliche Verwaltung und 
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Zie voor een frappant voorbeeld ook: Graaf, A. de, De burger wil weten waarom? 
Ervaringen, welke leidden tot 'Vuistregels voor inspraak' (IV), in: Tijdschrift voor 
Openbaar Bestuur, 1978, p. 439-441. 
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nr. 120 (gegevens over de streekkommissie Midden-Gelderland) Informatie uit Overijs­
sel per nov. 1978 van de ex-inspraakkoordmator 
190) Sociaal en Cultureel Planbureau, Sociaal en Cultureel Rapport 1976, Den Haag, 1976, 
p. 174. Het rapport baseert zich op o.a. Molleman, H., Wie voeren actie9 , in Acta 
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zers in mondelinge enquêtes, in Daalder, H , Parlement en politieke besluitvorming in 
Nederland, Alphen, 1975, p. 65 114. Hier p. 95. Ook p. 107. 
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Een moderne passie, Deventer, 1973, p. 147-184. Hier p. 174 en 180. 
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194) Teilegen, F, en J. Willems, Miheu-aktie m Nederland, Zutphcn, 1978. 
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Rijksuniversiteit Leiden, Leiden, 1975 
197) Bij, Th. de, e.a., Akties tegen rijksweg 15, Leiden, 1978 
198) Zie o.a. de publikaties onder noot 193 t/m 197. 
199) Molleman, H., Directe actie en representatie in een parlementaire democratie, in Gal­
jaard, J., e.a., Besturen in openheid, 1978, nr 10 (par 2.2.) Molleman stelt ook 
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202b) Nehssen, N., De stad. Een inleiding tot de urbane sociologie, Deventer, 1974, p. 220. 
203) Stommels, F., Hoe wel te zijn met welzijnswerk' , m Welzijnsweekblad, 10 november 
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205) Nooij, Α., Protest en politieke participatie in de landbouw, in Sociologische Gids, 
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206) Braam, G., c.s., Collectieve acties, Meppel, 1976. 
207) Hendriks, Α., Sociale aktie. Alphen, 1976, p. 116-117. 
208) Hoogerwerf, Α., Gelijkheid en ongelijkheid in het politieke systeem, in: Hoogerwerf, 
A. en J. van den Doel (red.), Gelijkheid en ongelijkheid in Nederland, Alphen, p. 
87-105. 
209) Graaf, A. de. Samenspraak van vrije verantwoordelijke mensen, in: Tijdschrift voor 
Openbaar Bestuur, 1978, p. 466467. 
210) Zie naast genoemde studies/rapporten o.a.: Molleman, H., Wie voeren actie? , in: Acta 
Politica, 1972, p. 99-111; Vonderen-Van Staveren, M., Protesteren in actiegroepen, 
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(red.), Sociale actie. Een moderne passie, Deventer, 1973; Daalder, H., Parlement en 
politieke besluitvorming in Nederland, Alphen, 1975; Marsh, Α., Protest and political 
consciousness, London, 1977; Daemen, H. en J. Thomassen, Afstand tussen burgers en 
overheid, in: Hoogerwerf, A. (red.). Overheidsbeleid, Alphen, 1978, p. 173-195. 
211 ) Daalder, H., Politisering en leidelijkheid in de Nederlandse politiek, Assen, 1974, p. 71. 
212) Zie noot 210: Van den Hombergh, e.a., deel II, p. 231. Niet alle groepen zijn/waren 
aktief op het gebied van ruimtelijke ordening. 
Diencl in 1971: 'In den Niederländen finden sich heute über 1000 Aktionsgruppen und 
Bürgerinitiativen'. Dicnel, P., Partizipation an Planungsprozessen als Aufgabe der Ver-
waltung, in: Die Verwaltung, 1971, p. 151-176. Hier: p. 151. 
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en de directe actie, in: Socialisme en Democratie, 1971, p. 554-571. Hier: p. 563. 
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Overheidsbeleid, Alphen, 1978, p. 217-232. Zie ook: Costing, M., Inspraak en over-
heidsbeleid, in: Hoogerwerf, Α. (red.), Overheidsbeleid, Alphen, 1978, p. 196-216. 
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schappelijke integratie in relatie tot het openbaar bestuur. Alphen, 1978, p. 23. 
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U.S.A., Studies in comparative local government, voL 5, nr. 2, Den Haag, 1971, p. 35. 
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berg, N., G. Feldhusen en Chr. Luetkens, Sanierung und Sozialplan. Mitbestimmung 
gegen Sozialtechnik, München, 1973, p. 44-60. 
216) Op dit punt is er meer literatuur. Zie o.a. Zimpel, G., Selbstbestimmung oder Akklama-
tion? - Politische Teilnahme in der bürgerlichen Demokratietheorie, Stuttgart, 1972. 
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218) P. 306 (zie noot 215). 
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195-203. Hier: p. 200. 
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and participation, Harmondsworth, 1975; Porter, D. en E. Olsen, Some critical issues 
in government centralization and decentralization, in: Public Administration Review, 
1976, p. 72-84. 
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221) Blijkens gesprekken met een aantal begeleiders vanaf 1975. Zie ook: Eeden, J. van, en 
P. Winkelaar, De politiek van het opbouwwerk, in: Intermediair, 17 okt 1975, p. 
31-37. Dat inspraak een antwoord kan zijn op het verschijnsel aktiegroep stelt bijv. 
Clijsen. Zie: Clijsen, Α., De Nijmeegse inspraakprocedure, Nijmegen, 1972; Peper, Α., 
Vorming van welzijnsbeleid, Meppel, 1972; Jolles, H., De poreuze demokratie, Alphen, 
1975, p. 231. 
222) Dat inspraak een anti-frustratietechniek zou zijn, zie: N.I.R.O.V., Inspraak op lokaal 
niveau, Den Haag, 1978. Coverde signaleert dat ondanks inspraak soms konflikten 
blijven bestaan of over inspraak ontstaan. Zie: Coverde, H., Macht en ruimte, Nijme­
gen, 1978, p. 45. 
223) Arnstein, Α., A ladder of citizen participation, in: Journal of the American Institute of 
Planners, 1969, p. 216-224. 
224) Manipulatie definiëren we als: 'beihvloeding van mensen, zonder dat dezen zich bewust 
zijn (geweest)'. Deze defmitie impliceert dat manipulatie niet persé negatief hoeft te 
zijn. Ook opvoeden is (pogen te) manipuleren. Zie: Valk, J. de, Sociale manipulatie van 
de mens, in: Intermediair, nr. 25, 1968, p. 37, 41, 47. 
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275-276. 
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228) Zie: Doorn, J. vanen С Lammers, Moderne sociologie, Utrecht, 1964. 
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Hier: p. 478. 
230) Offe, С, Die Antworten der Sozialwissenschaftler auf eine Umfrage zum Beruflichen 
Selbstverständnis des Planers der Stadtbauwelt, in: Stadtbauwelt, 28, 1970, o.a. p. 
378. Verder: Offe, С, Strukturprobleme des kapitalistischen Staates, Frankfurt, 1972. 
231) Konklusies op basis van meerdere gesprekken met meerdere medewerkers vanaf 1973. 
232) Cobb, R. en Ch. Elder, Participation in American politics - the dynamics of agenda 
building, Boston, 1972. Zij definiëren het begrip agenda als: 'a general set of political 
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legitimate concerns meriting the attention of the polity' (p. 14, 82, e.V.). 
233) Verba, S. en N. Nie, Participation in America - political democracy and social equality, 
New York, 1972. 
234) Deze driedeling gebruikt Hoogerwerf op basis van een artikel van Cobb, c.s. Zie: 
Hoogerwerf, Α., Barrières in het beleidsproces. Inspraak en de planologische kernbeslis-
sing, in: Tijdschrift voor Openbaar Bestuur, 1978, p. 475-479. Verder: Cobb, R., J. 
Keith-Ross en M. Ross, Agenda building as a comparative political process, in: The 
American Political Science Review, 1976, p. 126-138. Hoogerwerf meent: 'De proce-
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235) P. 335 (noot 233). 
236) Klages, H., Planungspolitik, Stuttgart, 1971, p. 63. 
Ascher: *... citizen participation is usually parochial'. Zie: Ascher, Ch., Notes on public 
administration in Europe: 'citizen participation' and some new publications, in: Public 
Administration Review, 1976, p. 208-210. Zie: Onibokun, A. en M. Curry, An 
ideology of citizen participation: the metropolitan Seattle transit case study, in: Public 
Administration Review, 1976, p. 269-277. Vooral: p. 273. '... the average citizen, with 
only peripheral knowledge of planning issues and of the decision-making process ...'. 
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Hellema, D., Robert A. Dahl en de democratie, in: Intermediair, 1 dec. 1978, p. 41-47. 
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237) Zie noot 223. 
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sterzwaag, 1972, p. 108; Jolles, H., De poreuze demokratie. Alphen, 1975, p. 223; 
Willemse, Α., Inspraak bij het streekplan Friesland, Leeuwarden, 1977, p. 103 en 52. 
239) Vries, R. de en M. van Handenhoven, Spelsimulatie als inspraakvorm voor het opstellen 
van plannen of het betrekken van de bevolking by de besluitvorming, in: Rekrcatie-
voorzieningen, 1972, nr. 1, p. 2-11. Gedeputeerde Staten van Limburg, Organisatie van 
de inspraak op het voorontwerp-streekplan Noord- en Midden-Limburg, Maastricht, 
1979, p. 9 en 10. 
240) Burie, J., Macht en wellust in de bouw, in: Wonen-TA/BK, 1978, nr. 13, p. 23-31. 
241) Zie noot 230. 
242) Cupps, D., Emerging problems of citizen participation, in: Public Administration Re­
view, 1977, p. 478-487. Hier: p. 484. 
243) Coates, J., Why public participation is essential in technology assessment, in: Public 
Administration Review, 1975, p. 67-69. Hier: p. 68. 
244) Arnstein, S., A working model for public participation, in: Public Administration 
Review, 1975, p. 70-73. 
245) Goldbeck, W., Choices for '76: a metropolitan experiment in resident education and 
communications, in: Public Administration Review, 1975, p. 74-76. 
246) Irland, L», Citizen participation - a tool for conflict management on the public lands, 
in: Public Administration Review, 1975, p. 263-269. 
247) Onibokun, A. en M. Curry, An ideology of citizen participation: the metropolitan 
Seattle transit case study, in: Public Administration Review, p. 269-277. 
248) Rothblatt, D., Multiple advocacy: an approach to metropolitan planning, in: Journal 
of the American Institute of Plannen, 1978, p. 193-199. 
249) Zie: Godschalk, D., Collaborative planning: a theoretical frame work, in: Eleven views: 
Collaborative design in community development, Raleigh, 1971. Godschalk's 'proposi­
tions' zijn opgenomen in: Fagence, M., Citizen participation in planning, Oxford, 
1977, p. 4-5. De koppeling van besluitvormingsprocedures en de soort te nemen beslis­
singen wordt weinig gemaakt in althans de Nederlandse participatieliteratuur. Naschok! 
bijv. gaat hier duidelijk op in. Zie: Naschold, F., Organisatie en democratie, Utrecht, 
1970, o.a. p. 78-83 (vert.). 
Aandacht aan deze problematiek schenkt ook: Werkplaats Opbouwwerk Noord-Neder­
land, Inspraak Zuidelijk Westerkwartier, Beetsterzwaag, 1972. Het rapport signaleert 
dat grote veranderingen nodig zijn in de agrarische sektor. Maar ... boeren toonden zich 
in vergelijking met andere kategorieën het minst veranderingsgezind. Boeren waren iets 
oververtegenwoordigd onder de deelnemers. Maar ook de lager opgeleiden waren wei-
nig veranderingsgezind; deze kategorie was juist ondervertegenwoordigd. 
250) Barric's visie is weergegeven bij: Scova Righini, В., Inspraakverlening bij de ruimtelijke 
ordening op provinciaal niveau in de provincie Overijssel, Zwolle, 1970, p. 5. Scova 
Righini verwijst naar: Barric, F., The meaning of citizen participation in urban renewal, 
in: Urban renewal, 1968, p. 11. 
251) Zie: Projektgroep Milieubeheer, De technikus aan de macht? Een poging tot analyse 
van de beleidsvoorbereiding op provinciaal niveau, Utrecht, 1971. Verder de ervaring 
m.b.t. de struktuurplanontwikkeling Rotterdam. Een aanwijzing dat inspraak op brede 
basis redelijk kan verlopen, geeft DeGraaf. In Utrecht is afgeweken van diskussie over 
alleen plannen van de overheid. Er wordt anders gewerkt: 'wilt U met ons een schets-
plan opstellen voor Uw wijk'. Zie: Graaf, A. de, Wekken van belangstelling, begrip en 
weerklank, in: Tijdschrift voor Overheidsadministratie, 1978, p. 493-495. Hier: p. 495. 
252) Zie: Participatie en politiek, Nijmegen, 1977. 
253) Mulder, M., Omgaan met macht, Amsterdam, 1977, p. 31. 
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254) Het onderzoek geeft aanwijzingen dat van een dubbele bodem sprake is: 
a) De neiging kon gekonstateerd worden bij 'machtigen' om afstand te scheppen. 
b) Een mogelijkheid om machtsafstand te verkleinen is dat 'minder-machtigen' de 
beschikking krijgen over 'tegenmacht', o.a. tegendeskundigheidsmacht. Pogingen van 
de streek kommissie die hierop gericht waren hebben geen effekt gehad, d.w.z. wensen 
zijn niet gehonoreerd en bepaalde aktiviteiten zijn voorkomen. 
c) Akseptatie van beslissingen is een belangrijk effekt geweest. 
d) De rechtstreekse kontakten tussen bestuur en participanten hebben een akseptatie· 
bevorderend effekt gehad. 
Van het vorenstaande kan niet los gezien worden dat de rijksoverheid zich 'hard' heeft 
opgesteld, en P.S. onder druk heeft gezet De Min. van V.R.O. heeft de mogelijkheid 
tot het geven van een aanwijzing op een streekplan. Deze mogelijkheid heeft reeds een 
rol gespeeld tijdens de tweede fase van planontwikkeling. Gezien de opstelling van het 
Min. van V.R.O. kan gesteld worden dat deze de 'formele macht' op zijn minst heeft 
willen handhaven, en dat G.S. zich hierbij hebben neergelegd, alsmede P.S. 
ad a. Twee indikaties voor het scheppen van afstand: 
. Juist m.b.t. Midden-Gelderland wilde het provinciaal dagelijks bestuur niet te sterk 
inspraakresultaten honoreren, omdat dit in andere plangebieden te hooggestemde ver-
wachtingen zou wekken. Elementen van 'krachtig bestuur' en 'politiek prestige' speel-
den een rol. 
. G.S. hebben zich niet verzet tegen een onjuiste relativering van de inspraakresultaten 
door een politieke fraktie, op basis van niet-proportionele deelname van bevolkingska-
tegorieën. 
ad b. Enkele aanwijzingen: 
. Een nieuw te ontwikkelen alternatief naast de van provinciewege voorgegeven vijf 
alternatieven werd onwenselijk geacht door de provinciale overheid. 
. Kontakt tussen een streekkommissie en een wetenschappelijk instituut om de voor-
ontwerpen door te lichten werden in het algemeen als onwenselijk beoordeeld. 
. Een ondersteuning van de streekkommissie met een of meer planologen teneinde de 
resultaten uit de inspraak te verwerken is, nadat de kommissie vcrwerkingsproblemen 
had gesignaleerd, niet als voor de provincie aanvaardbare mogelijkheid naar voren 
gekomen. 
Daarnaast zijn er andere indikaties, die er op wijzen dat de streekkommissie geen 
'eensgezindheid' van kommissie en deelnemers aan de inspraak heeft kunnen stellen 
tegenover de provinciale (en rijks-) overheid. We noemen er enkele: 
. Organisatie van een geïntegreerd resultaat uit de inspraak (een unaniem standpunt) is 
niet nagestreefd door de provincie (wel bij overleg provincie-rijksinstanties). 
. Kontakten tussen gemeenten en gespreksgroepen zijn onwenselijk geacht. Dergelijke 
koalitiemogelijkheden zijn verhinderd. 
. Verhinderd is dat de streekkommissie de achterban, d.w.z. de leden van gespreksgroe-
pen, zouden mobiliseren. De kommissie kon na 1974 slechts in beperkte mate zelf-
standig optreden in het kontakt naar gespreksgroepen. 
ad с Alhoewel de G.S.-keuze afweek van het meerderheidsresultaat uit de inspraak is 
toch een meerderheid van de participanten overtuigd van de juistheid van de keuze van 
G.S. Ook stelt men zich in meerderheid achter de keuze van P.S. In hoofdstuk 7 is 
aangegeven dat niet zozeer beslissingen aanvaard zijn als gevolg van omzetting van eisen 
in invloed, maar dat meer van steun achteraf sprake was bij beperkte invloed. Daarom 
kan, als macht in laatste instantie wijst op 'aanvaarding en bij niet-aanvaarding op de 
onmogelijkheid van degenen die dat zouden willen om deze macht met sukses te 
kunnen bestrijden', - uitgaande van de Middengelderse situatie - gesproken worden 
van vergroting van de macht van de provincie terzake de keuze van de ruimtelijke 
ontwikkeling van een gebied. 
ad d. Juist door 'te praten' met burgers zou de macht van de overheid kunnen groeien, 
en de aanvaarding van beslissingen kunnen toenemen. Aanwijzingen hiervoor zijn ge­
vonden. Alhoewel bezoekers aan terugmeldingsbijeenkomsten zich niet wat een aantal 
kenmerken betreft onderscheiden van niet-bezoekers onder de participanten, achten 
toch meer bezoekers de G.S.-keuze overtuigend en stemmen meer bezoekers in met de 
545 
P.S.-keuze dan niet-bezoekers. Bovendien menen meer bezoekers dat inspraakresulta-
ten tamelijk grote invloed gehad hebben en achten meer bezoekers de invloed voldoen-
de. 
255) Mulder, H., Power equalization through participation? , in: Administrative Science 
Quarterly, 1971, p. 31-38. 
256) Hovels, B. en P. Nas, Works councils in the Netherlands: some findings from an 
empirical survey, in: The Netherlands' Journal of Sociology, 1977, p. 107-124. Hier: p. 
116. 
257) Zie: Hovels en Nas (noot 256), p. 117. 
258) In 1979 verscheen een afzonderlijke publikatie over de relatie inspraak-bezwaar-
schriften (zie onder bibliografie bij Korsten). 
259) Dit begrip is ontleend aan: Gamson, W., Coöptatie en participatie als controlemecha-
nismen, in: Braam, A. van (red.). Sociologie van het staatsbestuur, deel I, Rotterdam, 
1969, p. 181-188. 
260) Voor dit begrip: Beerling, R-, De sociologie van Georg Simmel, Amsterdam, 1969, p. 
TL 
261) Zie: Participatie en politiek, 1977, hoofdstuk 12. 
262) De analyse is beperkt: 
(a) Het onderwerp was slechts een onderwerp naast een aantal andere in het onder-
zoek. 
(b) De dataverzameling was gebaseerd op analyse van teksten, beperkte (participeren-
de) observatie en gesprekken met bestuurders en ambtenaren. 
(c) Vanuit organisatie-sociologische hoek worden ter evaluatie van het funktioneren 
van organisaties criteria gehanteerd die niet of weinig scherp geoperationaliseerd zijn. 
(d) In de wetenschappelijke literatuur bestaat verdeeldheid op het punt, welke krach-
ten organisaties doen veranderen, en welke krachten de richting van de verandering 
bemvloeden. 
Er is dus hier zeker reden voor 'bescheidenheid'. Mede als gevolg van de dataverzame-
ling zal de analyse overigens vooral kwalitatief zijn, en niet kwantitatief. 
Omdat geen vaste 'meetpunten' en 'maten voor veranderingen' gebruikt zijn, zal ge-
tracht worden relatieve veranderingen aan te geven. Dit leidt soms tot het gebruik van 
woorden en zinsdelen als: 'enigszins', 'er zijn indikaties dat...', 'er konden geen aanwij-
zingen verkregen worden voor ...', 'er lijkt ... maar toch ...'. Er dient ook rekening te 
worden gehouden met verschillen in interpretatie van ontwikkelingen bij bestuurders 
en ambtenaren ('wat de een aanduidt als een verandering of beihvloedingsfaktor kan 
door anderen ontkend worden'). Dokumenten als bijv. jaarverslagen worden daarom als 
waamemingsmetode gebruikt, omdat voor deze tot stand kwamen, hierover in diensten 
diskussie heeft plaats gehad. 
Zie Lv.m. criteria voor het funktioneren van organisaties: Dijck, J. van, Organisatie in 
verandering, Rotterdam, 1972, p. 110. Dat van verdeeldheid sprake is over welke 
krachten organisaties veranderen, en welke krachten de richting van de verandering 
bepalen, blijkt in: Silverman, D., Organisatietheorie, Rotterdam, 1974, p. 34. 
263) Zie: Bosboom en Hegener, Rapport betreffende inspraak van de bevolking bij het 
streekplan Midden-Gelderland, Amsterdam, 8 maart 1972, en het rapport: Projektorga-
nisatie voor het streekplan Midden-Gelderland, 11 april 1972. 
264) Gemeenschappelijk Instituut voor Toegepaste Psychologie (G.I.T.P.). Adviesbureau 
voor organisatie en informatica, De funktie van de inspraakkoördinator in de provincie, 
Nijmegen, 27 april 1972. Ook kan vermeld worden: G.I.T.P., Eindrapport betreffende 
de organisatiestruktuur van de Provinciaal Planologische Dienst, Nijmegen, maart 1972. 
265) Peter, L. en R. Hull, The Peter principle, London, 1969. 
266) Een tovenaarsleerlingeffekt wordt voorkomen als m.a.w. een organisatie ingesteld is op 
inspraakprocedures. 
267) Het belang van aandacht voor veranderingen op de grens van de organisatie wordt 
beklemtoond in: Bronckhorst, B. en E. de Bruijn, Een model voor de analyse en 
ontwikkeling van produktiesystemen. Systematisering van ervaringen, opgedaan in be-
drijfsvergelijkend onderzoek in Indonesië, in: Intermediair, 30 januari 1976, p. 15 e.v. 
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268) Dit onderscheid wordt wel in algemene sociologische literatuur gehanteerd. In organisa­
tiegerichte literatuur wordt de kulturele dimensie nadrukkelijk genoemd in bijv.: 
Adriaanse, D., Model voor het beschrijven van verandering van organisaties, Delft, 
(Centrum voor Bedrijfswetenschappen), 1975, p. 4. 
269) Zie: Gammen, H. van der. In planologenland, in: Rooilijn, nr. 4, april 1977. 
270) Zie: Hoogerwerf, Α., Veranderingen in de rol van de ambtenaar, in: Klinkers, L. (red.), 
Spanningsvelden rondom de ambtenaar, Alphen, 1977, p. 20-31. Citaat op p. 23. 
271) Doorn, J. van en С Lammers, Moderne sociologie, Utrecht, 1964, p. 108. 
272) Mede door de inspraak opgeroepen volgens Brummelkamp, P.P.D. Gelderland. Zie: 
Brummelkamp, J., Het streekplanwerk in Gelderland, in: Stedebouw en Volkshuis­
vesting, 1975, p. 366-371. 
273) 'Die Möglichkeiten einer über die bisherigen Ansätze hinausgehenden Mitsprache in der 
Raumordnung werden erst noch untersucht und erprobt werden müssen. Weitgehende 
Uebereinstimmung besteht jedoch in der Stadplanung und in der Raumordnung 
hinsichtlich der Stellung der Planer in Planungsprozess. Im Bezug auf die Verantwor-
tung für die Planung wird gegenwärtig die politische Entscheidung so sehr in den 
Vordergrund gesteh, auch von den Sprechern der Planung selbst dass dem gegenüber 
die fachliche Mitverantwortung der Planer ganz in den Hintergrund getreten ist'. 
Umlauf, J., Mitsprache der Oeffentlichkeit im Planungsprozess der Raumordnung, in: 
Berichte zur Raumforschung und Raumplanung, 1972, p. 4. 
274) Zie: Gemeente Utrecht, Vuistregels voor inspraak, Utrecht, 1977, p. 10. 
275) Zie: Dijck, J. van, Organisatie in verandering, Rotterdam, 1972, p. 96/97. 
276) Bosboom en Hegener, Projektorganisatie voor het streekplan Midden-Gelderland, 
Amsterdam, 11 april 1972, p. 1. 
277) De relatie projektorganisatie-organisatie-ontwikkeling geeft Van Dijck duidelijk aan 
(zie: Dijck, J. van. Organisatie in verandering, Rotterdam, 1972). 
Organisatie-ontwikkeling heeft diverse betekenissen. Adriaanse stelt dat doel is een 
organisatie 'gezond' te maken, waarbij gezond gedefinieerd wordt als: 'geschikt om te 
funktioneren ten aanzien van die criteria die op dat moment als aan de orde worden 
beleefd'. Adriaanse stelt ook: 'organisatie-ontwikkeling heeft als doel de eigenschappen 
'effektiviteit' en 'adaptiviteit' in het sociaal systeem te ontwikkelen, opdat het systeem 
de eigen ontwikkeling kan sturen in de richting die zij zelf bepaalt te moeten gaan'. Bij 
effektiviteit gaat het dan om de mate van doelrealisatie, terwijl adaptiviteit (of ver-
anderingspotentie) inhoudt: 'het vermogen van een systeem om haar wezenlijke ken-
merken te veranderen, indien zij dit als aan de orde ervaart'. Zie: Adriaanse, D., Model 
voor het beschrijven van verandering van organisaties in het kader van organisatie-
ontwikkeling, Delft, 1975, p. 44-45. 
Organisatie-ontwikkeling kan een effekt zijn van bepaalde processen, het wordt ook 
wel als een metode gezien voor organisatie-verandering. In hoofdstuk 7 gaat het om 
beide. Waai gesproken wordt over projektorganisatie en het effekt ervan komt organi-
satie-ontwikkeling als effekt in beeld. Organisatie-ontwikkeling is door de provincie 
ook als metode opgevat, die zij van belang achtte, doordat vaardigheid van mensen is 
ontwikkeld, en getracht is houdingen te veranderen door 'leersituaties' te kreëren. 
278) P.P.D. jaarverslag over 1972, Arnhem, 1973, p. 20. 
P.P.D. jaarverslag 1974, Arnhem, 1975, p. 25. 
279) Zoals Van Luijtelaar aangeeft. Zie: Luijtelaar, A. van. Werkoverleg en organisatie-
ontwikkeling in: Intermediair, 1977, 11 maart, p. 33-39, in het bijzonder p. 35. 
280) Beleidsplan voor de periode 1974-1978, Arnhem, 1974, p. 31 (voorstel A-175, 18 sept. 
1974 door P.S. Gelderland vastgesteld). 
281) Over veranderingen in de provinciale organisatie zie: Graaf, A. de, De burger wil weten 
'waarom'? , in: Tijdschrift voor Openbaar Bestuur, 1978, p. 439-441; N.LR.O.V., In-
spraak op lokaal niveau, 's-Gravenhage, 1977. Over bestuurlijke veranderingen stelt 
Costing: 'het opstellen van het beleidsproces voor inspraak laat ook het bestuurs-
systeem in zijn inrichting en werking niet ongemoeid'. Oosting, M., Inspraak en over-
heidsbeleid, in: Hoogerwerf, A. (red.), Overheidsbeleid, Alphen, 1978, p. 196-216. 
Hier: p. 208. 
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282) Naschold, F., Organisatie en democratie, Utrecht, 1970, p. 89. 
283) O.a. Doel, J. van den, Ekonomie en demokratie in het staatsbestuur, Deventer, 1973. 
Roethof, H., De ambtenaar in de participatie demokratie, in: Politisering van het 
openbare bestuur. Congresuitgave Vereniging voor bestuurskunde, Den Haag, 1974, p. 
13-26. Mulder, Democratisering van de overheidsadministratie, in: Politisering van het 
openbaar bestuur, p. 172-177. 
Lucassen geeft aan dat er een duidelijke relatie is tussen externe en interne democrati­
sering. Roethof (in 1974 lid van de Tweede Kamer) acht demokratisering van het 
overheidsapparaat dringend geboden, en stelt dat er tussen demokratisering van de 
samenleving en van het ambtelijk apparaat een nauw verband bestaat Dat interne 
demokratisering een voorwaarde is voor externe benadrukken Lucassen en Roethof. 
Roethof: 'Als een ambtenaar zelf geen inspraak heeft en naar buiten geen echte eigen 
verantwoordelijkheid draagt, zal hij ook minder geneigd zijn het publiek een dergelijke 
inspraak te verschaffen. Terwijl Roethof wijst op de verantwoordelijkheid van ambte­
naren, benadrukt Mulder en ook Lucassen de beperkte verantwoordelijkheid die moge­
lijk is, gezien het feit dat bestuur primair verantwoordelijk is. 
Over de diskussie in de provincie Overijssel in 1976 en 1977: zie de Gelderse en 
Overijsselse Courant van 12 mei 1977. 
284) Lucassen; zie noot 283. 
285) Zie de artikelen van Lucassen en Mulder: noot 283. 
Sedert 1970 wordt meer en meer relatie gelegd tussen personeelsbeleid en medezeggen­
schap in bedrijven. Zie: Aken, T. van, Sociologie van de medezeggenschap, Den Haag, 
1977, p. 44. 
286) Het beleidsplan 1974-1978 kondigt een nota aan. In 1975 verscheen het voorstel over 
de vergoeding van fraktie-assistentie (voorstel A-180). 
287) Hoofdpunten voor het provinciaal beleid voor de periode 1974-1978, Arnhem, 1974, 
p.4. 
288) Beleidsplan 1974-1978, Arnhem, 1974, p. 21. 
289) Hoofdpunten voor het provinciaal beleid, p. 4. 
290) Beleidsplan 1974-1978, Arnhem, 1974, p. 23. 
291) Rapport vastgesteld op 23 augustus 1976. 
292) Informatie van provinciale ambtenaren. 
Zie ook jaarverslagen over 1972, 1973 en 1975 van Provinciale Waterstaat. Dat ver­
anderingen zich eerst geleidelijk voltrekken in delen van de provinciale overheidsorgani­
satie is begrijpelijk. Zo wordt het departement van Verkeer en Waterstaat niet zonder 
reden 'een ingenieursclub' genoemd, Justitie 'een juristenclub', etc. Ten Hove stelt: 
'Dat zijn organisatie-kuituren, die door lange traditie en een ingesleten stijl van werken 
moeilijk te doorbreken zijn. Het management heeft dan ook per departement een eigen 
stijl'. Zie: Hove, J. ten. Profit en non-profit managers, in: Intermediair, 7 mei 1976, p. 
29-31. 
293) Vergelijk Idenburg, P., Politieke strategie en taktiek, Leiden, 1977. 
294)Zie:Grondjoumaal, 1976, ni. 10. 
295) Machiavelli, Ν., De heerser, Amsterdam, 1975. 
296) Tromp, В., Socialisme, organisatie en democratie, in: Socialisme en Democratie, 1976, 
p. 155-172. 
297) Hoogerwerf, Α., Drie blijvende uitdagingen voor politieke vernieuwers, in: Gvis Mundi, 
1971, p. 345. 
298) Zie bijv. Hoogerwerf, Α., Politiek in beweging. Een bundel politicologische schetsen, 
Alphen, 1971, hoofdstuk 5. 
299) Zie: Bronckhorst, B. en E. de Bruyn, Een model voor de analyse en ontwikkeling van 
produktiesystemen, in: Intermediair, 30 jan. 1975, p. 15 e.v. 
300) Bureau Veldkamp Marktonderzoek, Onderzoek naar de relatie burger-gemeentelijke 
overheid, Amsterdam, 1974, p. D5. 
301) Albeda, W., Participatie, arbeid en maatschappij, Alphen, 1976, p. 149. 
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NOTEN BU HOOFDSTUK 8 
1) Doel, J van den, Het biefstuk-socialisme en de economie, Utrecht, 1979, ρ 13 Felling, 
Α., Lokale macht en netwerken. Alphen, 1974 
2) In de beleidsanalyse is nog geen volledig model ontworpen ter bestudering van de ont­
wikkeling van een beleid, stelt Aquma. Hij noemt zelf wel vier vormen van beleidsont­
wikkeling die hier van belang zijn, nL a) kulturele demokratisenng, b) struktuiele demo-
kiatisermg, c) kulturele rationalisering, en d) stiukturele rationalisering 
- Kulturele demokratisenng 'de mate waarin de beleidsbeslissingen volgens de meerder­
heid van personen en groeperingen die bij het beleid betrokken zijn, in overeenstemming 
zijn met hun voorkeuren', 
- Strukturele demokratisenng 'toenemende gelijkheid in de verdeling van macht ten 
aanzien van het beleid, onder meer in de vorm van inspraak', 
- Kulturele rationalisering 'toenemmg van expliciete doelstellingen, en van duidelijke 
doeleinden, alsmede toenemmg van beleidsbeslissingen op basis van juiste schattingen', 
- Strukturele rationalisering 'toenemende koórdmatie, in samenhang met toenemende 
taakverdeling'. 
De indeling is weliswaar een bekende, maar voor dit onderzoek slechts beperkt zmvol. 
Met de Middengelderse streekplanontwikkeling was gegeven dat van kulturele rationalise-
ring sprake was, omdat doel van de eerste fase van planontwikkelmg was te komen tot 
de uitgangssituatie, probleemstelling en doelstellingen In vergelijking met vroegere plan-
ontwikkehngsprocessen was ook sprake van strukturele rationalisering doordat er hori-
zontale koordinatie op provinciaal niveau plaats vond (multidisciplinaire projektteams) 
en vertikale (overleg provincie-rijk, provincie-gewesten). Strukturele demokratisenng 
kon er zeker niet zijn omdat de inspraakprocedures zouden plaatsvinden m de periode 
tot het streekplan is vastgesteld. In hoeverre de bevolking na vaststelling nog bij de 
bijstelling van het plan betrokken wordt, anders dan via het gekozen orgaan (P S ), is 
onduidelijk. Formele garanties voor demokratisenng van planontwikkelmg, in vergelij-
king met vroegere planontwikkelmg zijn er dus niet 
Zie Aquma, H., Ontwikkeling en optimahteit van overheidsbeleid, een instrumenteel-
nomologische verkenning, in Beleid en Maatschappij, 1974, p. 253-260. Vooral p. 254 
en 256. Ook Aquma, H., Ontwikkeling en optimahteit van het wetenschapsbeleid een 
interpretatie, m Beleid en Maatschappij, 1974, p. 279-309. Vooral p. 297 
Hoogerwerf onderscheidt demokratisenng en rationalisering. Demokratie wordt om-
schreven als 'een wijze van beleidsvorming die aanwezig is voor zover de leden van een 
groepering de mogelijkheid hebben het beleid van de groepering direkt of indirekt te 
beïnvloeden'. Demokratisenng is dan toenemmg van de mate van demokratie. Rationali-
sering wordt omschreven als 'de toeneming m de mate waarin het gedrag op het kiezen 
en bereiken van doeleinden gencht is en van de mate waarin het gedrag tot het bereiken 
van de gekozen doeleinden leidt, m.a.w. effektief is' Zie Hoogerwerf, A , Rationalise-
ring en demokratisenng van beleid, in Bestuurswetenschappen, 1973, p. 305-315. 
Kuin ziet vermaatschappelijking als 'de verschuivmg van de invloed bij de besluitvorming 
van alléén de leiding naar ook andere groepenngen bmnen en buiten de organisatie'. 
Deze definitie nemen we niet over, omdat veranderingen m de invloedsverhoudingen m 
onze optiek vallen onder demokratisenng of ontdemokratisermg. Indien een overheid 
nieuwe mvloedsmogehjkhedcn schept en op uitgebreidere wijze dan voordien aan de 
bevolking informatie geeft over mogelijk beleid, beschouwen we dit wel als vermaat-
schappelijking. Zie Kum, P., Vermaatschappelijking van organisaties, in TED, 1979, p. 
4-9. 
3) Zie noot 1. 
4) Zie ook Brummelkamp, J , Het streekplanwerk in Gelderland, m Stedebouw en Volks-
huisvesting, 1975, p. 366-371. en het P.S.-debat op 24 maart 1976. 
5) N.I.R.O.V., Inspraak op lokaal niveau, Den Haag, 1977. 
R.A.R.O., Advies over de inspraak op de drie niveaus, Den Haag, 1978. 
6) Brand en Buys stellen 'Het Interprovinciaal Overleg Ruimtelijke Ordening is niet tevre-
den over het functioneren van het streekplan als beleidsinstrument' Brand, A. en S. 
Buys, Het rapport 'Bewaken en bijstellen van streekplannen van het Planologisch Studie-
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centrum TNO, in: Stedebouw en Volkshuisvesting, 1978, p. 590-597. Hier: p. 590. Zie 
ook noot 7. 
7) Bartels, Α., J. Berkhout en D. Kessler, Streekplanning in onzekerheid. Delft, 1976. Zie: 
p. 43. 
8) Dat provincies inspraak als middel tot externe demokratisering wel van belang achten 
blijkt in: Provinciaal bestuur van Zuid-Holland, Basis voor beleid 1978-1982, Den Haag, 
1978, en Provincie Gelderland, Beleidsplan 1978-1982, Arnhem, 1978. Verder: Bergh, 
G. van den, en A. Rubingh, Inspraak bij streekplannen, Groningen, 1979. Het Integraal 
Struktuurplan Noorden des Lands kan zeker niet als positief voorbeeld gezien worden. 
Op de inspraak is kritiek te uiten. Zie hoofdstuk 7 en Ruiter, R., Het Integraal Struk­
tuurplan Noorden des Lands, in: Prins, H., D. van Houten en F. van Vught, Toekomst-
denken in het openbaar bestuur, Alphen, 1978, p. 95-128. Zie: p. 125. 
Voor informatie over leerprocessen in Gelderland en elders, zie: Participatie en politiek, 
Nijmegen, 1977. Verder de LT.S.-inspraak-onderzoekingen voor de Kop van Noord-
Holland en de Veluwe en provinciale publikaties. Willem se meldt voor Friesland zelfs dat 
'het al eerder deelgenomen hebben van een groep aan de inspraak negatief korreleert met 
de kennis die deelnemers hebben van onderwerpen' (bij een vervolgprocedure).Redenen 
hiervoor signaleert Willem se overigens niet Zie: Willemse, Α., Inspraak bij het streekplan 
Friesland, Leeuwarden, 1977, p. 103. 
Het voorstel voor een provinciale PKB is overigens wel aan te treffen in: Postma-Van 
Dijck, J., e.a.. Het bewaken en bijstellen van streekplannen, Delft, 1977 (samenvatting), 
p. 27 en 39. 
Over rationaliteit: Kickert, W., Rationaliteit en struktuur van organisatorische besluit­
vormingsprocessen, in: Bestuurswetenschappen, 1979, p. 21-30. 
9) O.a. eind 1978 geuit in de Gelderse Kommissie Inspraak door de Commissaris der 
Koningin. 
10)Goedman, J., Naar een maatschappelijke planologie en planning, Middelburg, 1978, p. 
70. 
11) Stichting Zeeland, Inspraak: een verkenning, Middelburg, 1978, p. 8; ook Goedman, p. 
71 (noot 10). 
12) Goedman, p. 129 (noot 10). 
13) Goedman, p. 129 (noot 10). 
14) Goedman, p. 135 (noot 10). 
15) Spit, F. en R. Spit, Kernenergie en democratie. Een brede maatschappelijke diskussie? 
in: Intermediair, 12 jan. 1979, p. 55-65. Citaat: p. 55. 
16) Wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening, Stuk 14889-Tweede Kamer, zitting 
1977-1978, 14 dec. 1977. Bemmel, H. van, PKB en politiek, in: A.R.-staatkunde, 1978, 
p. 435-443. Hier: p. 442 en p. 438. 
17) Van Bemmel, p. 438 (zie noot 16). 
18) Hoogerwerf, Α., De 'experimenterende' staat, in: Beleid en Maatschappij, 1978, p. 
78-90. 
19) Voogd, J., PKB-procedure: puberteit of volwassenheid, in: Stedebouw en Volkshuis­
vesting, 1979, p. 15-25. Hier: p. 17. 
20) Voogd, p. 17 (noot 19). 
21 ) Voogd, p. 18 (noot 19). 
22) Voogd, p. 19 (noot 19). Bloem berg en Dekker wijzen er op dat veel beslissingen over de 
verstedelijking in Nederland niet het resultaat zijn geweest van een systematisch afgewik­
keld keuzeproces uit alternatieven en een optimale diskussie tussen planners en politici, 
maar resulteerden uit onderhandelingen tussen de minister en provinciale en gemeentelij­
ke overheden. In de publieke diskussie hebben beleidsalternatieven volgens hen nauwe­
lijks een rol gespeeld. Bloemberg, J. en A. Dekker, De relatie tussen planning en politiek; 
het voorbeeld van de Verstedelijkingsnota, in: H. Prins, D. van Houten en F. van Vught, 
Toekomstdenken in het openbaar bestuur. Alphen, 1978, p. 152-155. 
23) Meiden, A. van der, Het recht om te communiceren, in: Intermediair, 22 juni 1979, p. 
35-39; Peters, J., Ouderparticipatie, Groningen, 1979; Hövels, В. en P. Nas, Onderne­
mingsraden en medezeggenschap, Nijmegen, 1976; Hövels, В., SER-advisering over me­
dezeggenschap in kleine ondernemingen, in: Beleid en Maatschappij, 1979, p. 143-150. 
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24) Lammeis, С, Van democraten en oligociaten, in: M & O. Tijdschrift voor organisatie­
kunde en sociaal beleid, 1978, p. 240-268. Van Houten stelt ook dat er 'met de nodige 
voorzichtigheid, kan worden gesproken van voortgaande democratisering'. Houten, D. 
van, Reductie van onzekerheid; onzekerheid van reductie, in: Prins, H., D. van Houten 
en F. van Vught, Toekomstdenken in het openbaar bestuur, Alphen, 1978, p. 28-42. 
Hier: p. 31. De stelling wordt overigens niet toegelicht. 
Karsten, С, Machtsverhoudingen in Nederland, in: Intermediair, 22 sept. 1978, p. 
19-25. 
25) Jolles, H, De poreuze demokratie. Een sociologisch onderzoek naar het inspraakver­
schijnsel, Alphen, 1974, p. 282. 
26) Jolles, p. 286 (noot 25). 
27) Daemen, H. en J. Thomassen, Afstand tussen burgers en overheid, in: Hoogerwerf, A. 
(red.). Overheidsbeleid, Alphen, 1978, p. 173-195. Hier: p. 184-185. 
28) Werkgroep 2000, Niet spreeken met den bestuurder, Amersfoort, 1977, p. 48. 
29) Hoogerwerf, Α., Barrières in het beleidsproces, in: Tijdschrift voor Openbaar Bestuur, 
1978, p. 475-479. 
30) Hoogerwerf, p. 479 (noot 29). 
31) Beleidsplan 'T6-'S2van G.S. Gelderland. 
32) Hoogerduin, A. en A. Klein Ovink, Onderzoek naar en achtergronden bij wettelijke 
maatregelen bij politieke participatie, Den Haag, 1977, p. 22. 
33) Zie: Participatie en politiek, Nijmegen, 1977. 
34) Gedeputeerde Staten van Gelderland, Nota UIT spraak over INspraak, Arnhem, 1977. 
Deze is begin 1978 door P.S. overgenomen. 
35) Sociaal en Cultureel Planbureau, Sociaal en Cultureel Rapport 1976, Den Haag, 1976, p. 
162. 
36)R.A.R.O., Advies over de inspraak op de drie niveaus, Den Haag, 1978, p. 8. Boom-
gaardt, J., e.a.. Oriënteringsnota ruimtelijke ordening; totstandkoming en inspraak, 
Delft, 1978, p. 28, 59 en 60. 
37) Coverde, H., Macht en ruimte, Nijmegen, 1978, p. 42. 
38) Gemeente Amsterdam - Bureau Bestuurscontakten, Jaarverslag 1975, Amsterdam, 1977 
(2e druk). 
39) Hofland, H., De gezagskrisis, in: Haagse Post, 16 juli 1977, p. 11. 
40) Zie noot 34. 
41) Zie voor een interview met de C.D.A.-fraktieleider, Arnhemse Courant, 23 dec 1978. 
42) Kruisheer, J., Spelregels, in: Plan, 1978, nr. 11, p. 15. 
43) Zie: Participatie en politiek, Nijmegen, 1977, hoofdstuk 9. 
44) Verba, S., N. Nie en J.O. Kim, Participation and political equality. A seven-nation 
comparison, Cambridge, 1978, p. 308. 
45) Vergelijk uitspraken van de V.V.D. en het CD.A. in het debat in P.S. eind dec 1978. 
46) Mulder, M., Omgaan met macht, Amsterdam, 1977, p. 148. 
47)Thijn, E. van, Demokratisering van het bestuur, in: Socialisme en Democratie, 1977, p. 
195-205. Hier: p. 195. 
48) P. 195 (noot 47). 
49) P. 203 (noot 47). 
50) Burg, F. van der. Participatie en hervorming van het gemeentelijk Bestuur, in: Bestuurs-
wetenschappen, 1977, p. 79. 
51) Schuyt, C, Politieke instabiliteit en de rechtvaardiging van geweld en martelingen: enke-
le hypothesen over de sociaal-politieke achtergronden, in: Jongman, R., S. Steenstra en 
G. van Bergeijk, Geweld in onze samenleving, Den Haag, 1978, p. 241-255. 
52) Verba, Nie en Kim, p. 308-309 (zie noot 44). 
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ningsbeleid meer stuurmanskunst vereist. Zie: Bergh, G. van den, en A. Rubingh, In­
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in: Die Verwaltung, 1970. 
60) Geciteerd door Offe, p. 129 (zie noot 59). 
61) Zie verslagen van de Kommissie Inspraak; provinciale nota's. 
62) Krause, E, Functions of a bureaucratie ideology: 'citizen participation', in: Cook, T. en 
P. Morgan, Participatory democracy, New York, 1971, p. 420-427. Hier: p. 426. 
63) Zie: Habermas, p. 187 (noot 58). 
64) Offe, p. 132 (noot 59). 
65) Offe, p. 133 (noot 59). 
66) Offe, p. 135 (noot 59). 
67) Offe, p. 143 (noot 59). 
68) Offe, p. 137 (noot 59). 
69) In 't Veld, p. 13 (noot 56). 
70) In 't Veld, p. 13-14 (noot 56) 
71) Offe, p. 135 (noot 59). Edelman, M., Symbolism in politics, in: Lindberg, L, R. Alford 
en С Crouch, Stress and contradiction in modern capitalism, Toronto, 1977, p. 309. 
72) Zie ook: Participatie en politiek, Nijmegen, 1977, hoofdstuk 6, 9, 10. 
73) Valk, J. de, Sociale manipulatie van de mens, in: Groenman, Sj. en H. de Jager (red.)., 
Staalkaart der Nederlandse sociologie, Assen, 1970, p. 67-78 (ook verschenen in: Inter­
mediair). 
74) Ook Liket meent dit voor wat het effekt van de Contourennota op ouders, onderwijs­
gevenden en wetenschappers betreft Liket, Th., Twee contourennota's en hun effect, 
in: Pedagogisch Tijdschrift, 1978, p. 481-501. Van den Bergh en Rubingh konkluderen 
ook in hun onderzoek dat insprekers beïnvloedbaar zijn. Zie: Bergh, G. van den, en A. 
Rubingh, Inspraakverlening bij streekplannen, Groningen, 1979. 
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76) Hamann, G., Planning en participatie, in: Beleidsanalyse gemeenten, 1978, p. 165-169. 
77) Oosting, p. 209 (zie noot 53). 
78) Dit sluit ook weer geheel aan op de visie van Offe (zie noot 59). 
79) Zie Habermas, p. 187 (noot 58). 
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Nijmegen, 1976. 
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404,426 
provinciale planologische - 251, 399 
kernen 
groei-259, 272 
kleine-153, 269, 292 
tweede laag van - 260, 269, 292 
kernenergie 251, 331,401 
kiesdrempel 71 
kiezersinvloed 19, 25, 74, 75 
kollegegeldwet 45 
komplementair bestuur 286, 315, 316 
komplexiteitsreduktie 330 
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legitimatie 
demokratische - 419 
schijn-419, 421 
-zie ook massaloyaliteit 
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lijke ordening 259, 261, 263, 264, 265, 267, 
270, 271, 277, 279, 288, 311, 312, 
315 
601 
model(len) 
decisionistisch - 289 
denk-258, 338 
extern-initiatief - 364 
extreem-254, 314 
harmonie - 274 
intern toegangs - 364 
mobilisatie - 364 
'multiple advocacy' - 337-343, 361 
pragmatisch - 289 
technokratisch - 289 
- zie demokratie 
'multiple choice democracy' 211, 341 
'Needs' 
- zie eisen 
negeren van inspraakresultaten 
- zie inspraak 
'new humanism' 65 
Nieuw links 11, 73, 77 
Noorwegen 332, 355 
notabeleid 60,190, 253-385 
nota landelijke gebieden 188, 218, 223, 
301,328 
Onderwerp 
expressief- 153 
instrumenteel-153 
onderwijs (algemeen) 283-285,405 
participatie in - 165, 166,404,405 
ondoorzichtigheid 26, 31 
onlust 44 
onoverzichtelijkheid 14 
onrecht 60 
onrust 9 
ontdemokratisering 57, 269, 271, 279, 414 
onzekerheidsreduktie 60, 77, 280, 291, 300, 
301, 383 
Oostenrijk 334, 336 
opbouworgaan 88,127, 143, 173,181,183, 
214, 222, 305, 309, 334, 346 
openbaarheid 32, 71, 74, 75, 279 
Openbaar lichaam Rijnmond 307-308, 320, 
411 
organisatie-ontwikkeling 72, 377,414 
organisatiesegmenten 87, 378 
Oriënteringsnota 221, 222, 234, 242, 253-
300, 327, 328 
output 50, 51 
Output failure* 29, 34,50, 54-55, 58-66 
- zie ook effektiviteit 
overbelasting 50, 425,427 
overparticipatie 121,419,426 
Paradox 
-van het klassevreemd stemmen 232, 
233, 243 
PARO 251 
participatie 
aangeboden -171 
altruistische - 88 
budget voor -312, 340 
dubbele bodem van -100-101, 105 
effektieve-157 
expressieve - 59 
gefaseerde- 171 
gelimiteerde -1 
'gematigde' - 78 
gestimuleerde-138,171,176 
inputgeoriënteerde -171,176 
integratief gerichte -173-175, 346,423 
konkuirerende - 47 
konsultatieve -136 
konsumptieve -118-120, 316 
kontinuiteit in - 95,176 
meritokratische - 231, 250 
neutralisatie van - 153 
outputgeoriënteerde -176 
paradox van de - 65, 77,144, 403, 412 
parasitaire- 88,138 
partiële-166,172,176, 254 
politieke - 83 
produktieve- 118-120, 175, 316, 394 
pseudo- 87, 166, 298, 299, 328 
psychologische - 358, 370, 397 
receptieve-136 
reformistische-161,163 
representatieve - 47 
roulerende - 88,126,167, 203,413 
solidaire - 87 
suksesvolle - 26,100,235 
symbolische - 59, 87, 344 
'tertius gaudens' - 87, 259, 335, 371 
toekomstige - 237 
tot detailkritiek verengde- 254, 270, 
275 
verbreding van - 339, 340 
verpUchte-166-167,176 
vrijwillige-166-167,176 
wet van de periodieke -134, 203 
wet van de verschuivende - 205 
-als agendabepalingsmechanisme 85, 
331, 362-363 
- als alibi 88, 358,381 
- als anti-frustatietechniek 88, 359 
-als belangenaitikulatiemetode 174-
175,346,423 
- als bliksemafleider 87, 356,402 
-als contra-expertise 66, 79, 85, 239, 
292,381 
- als demokratisch ritueel 26, 235,427 
- als gedragsregulator 87, 313 
- als humanisering van de planologie 62 
- als identiteitsverduidelijking 85 
- als konfliktverplaatsingsmechanisme 
387 
602 
- als krisisbestrijdingsmiddel 421-426 
- als modegril 66 
- als 'problem finding' 317 
- als preventief waarschuwingssysteem 
87,317,356,384 
- als reduktie van onzekerheid 291 
- als rekrutering van steun 87, 234, 
297, 321, 331, 356, 381, 409, 418-
422 
- zie ook massaloyaliteit, beleid 
- als politieke uitvinding 26, 427 
- als 'societas leonina' 371, 372 
- als tegenwicht 79, 341 
- als'try out'87, 254, 381,394 
- als tweebaansweg 84 
- als veiligheidsgarantie 203 
- als verkooptechniek 1,79 
- als vermindering van tegenspraak 85, 
302,303,317 
- bereidheid 158-159 
- bevordering 5, 121-167, 168-228, 408 
-kloof 157, 168-228 
-ladder 344, 359 
-register 164, 172,412 
• ruimte 126 
- spiraal 159-160 
permeabiliteit 2, 47 
personeelsuitbreiding 87, 372, 374 
Perspektievennota 311-312, 331 
Peterprincipe 373 
PKB 
- zie kernbeslissing 
plaatsingskostenbegroting 179 
planhiërarchie 283-285 
planners 
beroepsrol van - 87, 132, 208, 375-377 
typen-361-362 
vakmatige verantwoordelijkheid - 376 
planning 
'advocacy* - 334, 336, 337, 338, 362 
cybernetische - 64, 426 
kommunikatieve - 64 
orthodoxe - 63 
participatory - 65. 300. 348. 369 
problemen van - 59-66,338,339,345,398 
- zie ook regionale 
pleitplanologie 
- zie planning 
polarisatie 20, 196 
politiek 
definitie van - 9 
politiek cynisme 23, 24 
politiek eunuchisme 254 
politiek presteren 37 
politiek systeem (algemeen) 2, 33-36 
definitie van - 34 
duurzaamheid van - 34 
(in)stabiliteit van - 9,20,23,36,48,66-69,415 
kapaciteit van - 70, 424 
kentering in - 9 
spanningen in het - 34, 66-69, 415 
vertrouwen in het - 32 
politiek wantrouwen 23, 24 
politiek zelfvertrouwen 23, 24, 166 
politieke belangstelling 11, 23 
politieke ethiek 258-279, 317,337,347,361 
politieke frakties 242, 251, 263, 269, 282, 
282, 283, 286, 361, 365, 389, 410 
politieke kuituur 9, 10, 94, 155 
politieke (on)tevredenheid 18, 53-59 
politieke partijen 
identifikatie met- 11, 291-300 
invloed in - 18, 71 
konkurrentie tussen- 144, 291-300 
- zie ook elite(s) 
selektie van vertegenwoordigers - 383 
vertrouwen in - 25 
voorkeurenartikulatie door - 18-22, 28, 
31, 55, 66, 291-300, 351-356, 361, 
383,389,424 
politieke struktuur 9 
politieke vernieuwing 
definitie van - 69 
Deltaplan voor - 72 
evaluatie van - 72-76, 251, 386-427 
partij - 69-76 
staatsrechtelijke veranderingen - 69-76 
voorstellen voor -69-72 
politieke vertegenwoordigers 28, 31, 279, 
389 
informatiebronnen van - 22, 55-56, 66 
rolopvatting van - 21, 54-56, 66, 361, 
389 
- zie ook politieke frakties, elite(s) 
politieke vervreemding 17 
politisering 10 
polyarchie 49 
positieve diskriminatie 146, 152, 177, 188, 
208,214,412,413 
PPR 73, 291-300 
predeterminering 263, 264, 273 
pressiegroepen 18, 28, 49, 346, 410 
problcemherkenning 211, 212, 306 
'Problemtransparenz' 135, 306, 329 
procesplanning 72, 294, 315-316 
profijt 
- zie gratifikatie, eisen, invloed 
programkollege 57, 71, 72, 320 
projektorganisatie 373, 376, 377, 379 
propaganda 75 
proportionaliteit 
- zie representativiteit 
provinciaal planologische kommissie 259, 
269,276,277,321 
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provincie 
-Drenthe 183, 184, 186, 216, 218, 
279-282,302,303,340,400 
-Friesland 216, 218, 279-282, 303, 
308, 309, 340, 366, 400 
-Groningen 183, 184, 216, 218, 
279-282, 301, 302, 303, 308, 340,400 
-Limburg 135, 188, 216, 218, 248, 
303, 305, 307-312, 320, 321, 340, 
357,366,367,400 
- Noord-Brabant 216, 218, 301, 303, 
304,307,321,340,400 
- Noord-HoUand 129, 131, 133, 136, 
137, 144, 150, 183, 184, 186, 216, 
218, 248, 278, 300, 303, 305, 306, 
307,309,310,340,351,400 
-Overijssel 131,216,218,303,313-316, 
321,340,351,378,400 
-Utrecht 211, 216, 218, 278, 303, 
313,321,340,400 
- Zeeland 216, 218, 223-224, 303, 340, 
400, 401 
-Zuid-HoUand 130,131,211,215-218, 
251, 303. 307, 308, 320, 324, 340, 
400 
positieversterking van - 371 
provo 15 
pseudo-wetgcving 266, 331 
PVDA 20, 159, 160,232,234,235,242-244, 
246, 274, 275, 291-300, 311, 382 
Rationaliteit(s) 
politieke - 26,49 
wetenschappelijke - 63 
- van kiezers 20 
- krisis 51 
reclamebureau 177, 219 
referendum 10, 71, 72, 232, 300, 344 
regentenmentaliteit 75 
regionale planning 
- in België 333 
- in Engeland 333 
-indeV.S. 333, 337 
- in West-Duitsland 333, 346 
rekreatieschap 303-304 
rellen 9 
representativiteit (algemeen) 104-120, 168-
228, 229-252 
- in de deelname 4, 97, 168-228 
- van inspraakresultaten 4, 97, 229-252 
repressieve tolerantie 100-101, 370-371, 
412 
- zie ook participatie 
rolkonflikten 
- voor ambtenaren 87, 376 
-voor burgers 161 
-voor poUtieke frakties 229-252, 286, 
317,361 
ruil 117, 293 
rijk 253-300, 325-331 
rijksplanologische kommissie 257, 267, 276, 
277,315 
Sabotage 20 
sankües 263, 264, 271, 285, 331 
scenario 
- zie alternatieven 
schaalvergroting 29,31, 32, 59, 61, 332 
self-fullfdlmg prophecy 267, 282 
simulatie 304, 366 
Skeffington report 334 
sociale ongelijkheid 5, 15-17, 42, 46-47, 
104-120, 121-167, 168-228, 229-252, 
336,346,413 
'social learning' 65 
'social monitoring' 71 
socialisme 
paradox van het - 232, 243, 245 
spelregel(s) 258-269, 286, 289, 292, 330, 
331,337,347 
staatsrecht 74, 75, 114, 287 
staking 20 
statenkommissie 286 
statenlidmaatschap 52 
stemgedrag 
paradox van het overkruisende - 232 
steun 34, 39, 50, 78 
- zie ook massaloyaliteit, participatie, 
beleid 
strategie 381 
streekkommissie 170, 172, 173, 177, 181, 
182, 195, 211, 214, 267, 296, 370, 
409 
streekplan 
belangstelling voor - 158-159, 185 
'karakter' van - 63, 275, 315-316, 325, 
416 
ontwikkeling van - 2, 169-179, 257, 
262 
uitvoering van - 54, 165, 315, 316, 
406,416 
waardering voor- 315, 316, 395 
streekplanforum 313, 314, 315 
struktuurplan 248, 300-301, 320, 321, 
346, 366 
stuurkapaciteit 416-426 
Taal training 155 
taal wacht 155 
technologie-effektrapportage 76, 367 
tegenspraak 
- zie bezwaarschriften 
terugkoppeling 
- zie terugmelding 
terugmeldmg(s) 
- bijeenkomsten 298, 305, 390, 409 
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schriftelijke-305, 309, 311 - van Patenti 42, 79, 337, 363, 364, 
'tolerance of maladministration' 73,78 415 
Tweede Kämet 20-22, 268, 270, 271, 272, - zie ook eisen 
282, 286, 288, 311, 329, 331, 352, - van de vereiste variëteit 77 
410 wetshandhaving 44 
wisselgeld 
Uitsptaak - zie ruil 
- zie terugmelding wijkraden 71, 320, 321 
-nota 136, 309-311 
'upper class bias' 106, 194, 229-252 Ule zone 185, 200 
Vakbonden 139, 206, 213 Zwart geld 49 
vakidiotisme 61 Zweden 332, 355 
Verenigde Staten 20, 165, 188, 249, 299, Zwitserland 332, 344 
333, 336-344, 350, 351, 367-369 
verstedelijkingsmodel 258-262 
Verstedelijkingsnota 76, 184, 185, 220-225, 
239, 243, 248,253-300,327, 328, 329, 
389,391,401,413 
vertekening 
- zie inspraak 
verwachtingen 198 
toename van - 50, 205-206 
verzorgingsstaat 30,41, 42, 51,120 
veto 270 
volkshogeschool 183 
voorlichting 
edukatieve- 125, 182 
evaluatie van -18, 212, 323, 324, 388 
dépositaire -154 
informatieve -124, 182 
manieren van-126-127, 175-226 
omvang van- 22, 175- 226, 327 
opinie- 125, 182 
pretesten van - 155, 161 
preparatieve - 125, 346 
problematiserende - 154 
voorparlementaire ruimte 253 
vormingscentrum 183, 214 
W D 20, 159, 232, 243, 274, 275, 291-300 
Waarden 
poütieke - 13-18, 24, 31, 44, 63, 107, 
109,345,421 
wanbestuur 73 
'watch dog agency' 336, 363 
welvaartsstaat 38, 120 
welvaartstheorie 115-117,416 
werknemersmspraak 19, 165, 370-371,405 
werkoverleg 377 
West-Duitsland 333, 336, 345-349, 350, 
355, 356, 357 
wet 
- op de ruimtelijke ordening 274 
-van Gresham 385 
- van het instrument 373 
-van Klein 137 
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STELLINGEN 
behorende bij de dissertatie van A.F.A. Korsten: Het spraakmakende bestuur, 
's-Gravenhage, 1979. 
1. 
Het effekt van de aan te vangen Ъгеёе maatschappelijke diskussie' over kern­
energie op de uiteindelijke parlementaire beslissing zal waarschijnlijk gering zijn. 
2. 
Dat inspraak steeds zou leiden tot een 'inbraak' van burgers in de provinciale be­
leidsvorming, is verhinderd door verbetering van het beveiligingssysteem van pro­
vincies. 
3. 
Inspraak blijkt niet te fungeren ab konfliktverplaatsingsmechanisme voor over­
heidsorganisaties. 
(Vezg. Naschok!, F., Organisatie en demokiatie, Utrecht, 1970). 
4. 
De Vet' van Parenti, die inhoudt dat hoger opgeleiden hun eisen meer gehono­
reerd zien, is ook op voorgenomen ruimtelijk-ordeningsbeleid ten aanzien van 
Midden-Gelderland van toepassing. 
(Verg. Parenti, M., Power and pluralism. A view from the bottom, in: Journal of Politics, 
1970, p. 501-530). 
5. 
Dat van bepaalde vernieuwingen van het Nederlandse politieke systeem niet veel 
terecht is gekomen, vermindert niet de noodzaak tot vernieuwing. 
6. 
Bij aanvaarding van de konklusies in de literatuur omtrent rekreatieve druk op 
als waardevol aangemerkte natuurgebieden in Nederland lijkt een aktief emigra-
tiebeleid van de rijksoverheid in aanmerking te komen. 
7. ' 
Een provinciaal beleidsplan, zoals bedoeld in de brief van de Minister van Binnen­
landse Zaken aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal d.d. 26 april 1979 
(B79/U1283), vervult funkties, die de gemeentelijke autonomie verder aantasten. 
8. 
Organisatie-ontwikkeling is een voorwaarde voor bevredigende beleidsplanning 
door overheidsorganisaties. 
9. 
Een rampenplan ter bestrijding van planrampen in de ruimtelijke ordening is niet 
nodig. 
(Verg. Houten, D. van, Reductie van onzekerheid; onzekerheid van reductie, in: Prins, H. 
(red.), Toekomstdenken in het openbaar bestuur, Alphen, 1978, p. 28-42). 
10. 
Het instellen van raden is vaak een uiting van 'ergens geen raad mee weten'. 
11. 
Het Instituut voor Toegepaste Sociologie dient zich, mede ter wille van de ont-
plooiing van zijn medewerk(st)ers, in toenemende mate te richten op onderzoek-
aktiviteiten buiten Nederland en/of samen te werken met buitenlandse institu-
ten. 


